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Op 5 januari 1993 stelde de toenmalige voorzitter van de Tweede Kamer, 
Wim Deetman, in zijn nieuwjaarstoespraak dat er ‘wordt […] gesold met het 
budgetrecht van Tweede en Eerste Kamer’.1 Volgens Deetman had Europese 
besluitvorming soms grote gevolgen voor nationale begrotingen. Hij oor-
deelde dat dit ‘niet onbeperkt [kan] doorgaan, het parlement kan dit niet 
over zijn kant laten gaan’.2 Ook stelde hij: ‘Het kan niet zo zijn dat parlemen-
ten achter de gesloten omheining van Brussel geruisloos aan positie inboe-
ten.’3  
Deetman deed deze uitspraken een klein jaar na de ondertekening van 
het Verdrag van Maastricht op 7 februari 1992. Dat verdrag trad pas op 1 no-
vember 1993 na een moeizame ratificatieperiode in werking. Het Verdrag 
van Maastricht leidde tot de instelling van de economische en monetaire unie 
(hierna: EMU). Op grond hiervan werd het monetair beleid voortaan een 
Europese aangelegenheid. Het economisch beleid bleef weliswaar in handen 
van de lidstaten, maar zou voortaan door de Europese Unie (hierna: EU) 
gecoördineerd worden. Ook bood het Verdrag van Maastricht de grondslag 
voor de bekende grenzen aan de overheidsfinanciën: het overheidstekort 
mag maximaal drie procent van het bruto binnenlands product (hierna: bbp) 
bedragen en de grens voor de staatsschuld ligt op zestig procent van het bbp.  
In 2017 bestond het Verdrag van Maastricht vijfentwintig jaar. Tot grote 
feestvreugde leidde dat niet.4 Een van de oorzaken daarvan was de eurocri-
sis, die vanaf 2008 in alle hevigheid losbrak. Uit de hand gelopen overheids-
financiën van het ene land bleken grote gevolgen te hebben voor de andere 
lidstaten. Een noodfonds kwam tot stand, waarmee lidstaten van een faillis-
sement werden gered. In ruil daarvoor moesten zij aan strenge, zeer gedetail-
leerde voorwaarden voldoen. Het enthousiasme over Europese samenwer-
king leek verder weg dan ooit. Desalniettemin nam de Europese samenwer-
king op economisch terrein juist in rap tempo toe. Breed gedeeld was het 
idee dat er meer coördinatie moet plaatsvinden van het economisch beleid 
van de verschillende lidstaten. Alleen op die manier zouden nieuwe crises te 
voorkomen zijn. In korte tijd besloten de lidstaten tot veel uiteenlopende 
maatregelen, die alle hun weerslag hadden op het nationale economische 
beleid.  
                                                             
1  ‘Deetman wenst dat EG kritiek serieus neemt’, NRC Handelsblad, 5 januari 1993.  
2  ‘Deetman: EG verwijdert zich verder van burger’, Algemeen Dagblad, 6 januari 1993. 
3  ‘Deetman wenst dat EG kritiek serieus neemt’, NRC Handelsblad, 5 januari 1993. 
4  Er vonden wel enige festiviteiten plaats, zie: http://www.europecalling.nl/.  
2 Hoofdstuk 1 
――― 
1.1  VRAAGSTELLING 
Opnieuw roept dit de vraag op die Deetman al in 1993 stelde. Wat zijn de 
gevolgen van deze Europese maatregelen voor het parlementaire budget-
recht? Op grond van dit recht stellen de Staten-Generaal samen met de rege-
ring jaarlijks de begroting vast. Daardoor beslist het parlement mede welke 
overheidsuitgaven plaatsvinden en op welke manier inkomsten worden ver-
worven. Zo wordt het economisch beleid vormgegeven. Het budgetrecht 
strekt zich daarmee uit over vrijwel alle denkbare beleidsterreinen en raakt 
aan het wezen van het parlement.  
De meest relevante staatsrechtelijke studies op het terrein van het bud-
getrecht zijn de proefschriften van Warmelink en Janse de Jonge, die stam-
men uit 1993.5 Belangrijke aanleiding voor beide proefschriften was de par-
lementaire enquête naar het faillissement van scheepsbouwbedrijf Rijn-Schel-
de-Verolme, ondanks aanzienlijke overheidssteun.6 De enquêtecommissie 
concludeerde onder meer dat de Tweede Kamer hierbij vaak ‘afwezig, onop-
lettend of vergeetachtig’ was.7 Ook kwam de commissie tot de slotsom dat de 
Kamer ‘waar het haar budget-recht betreft op grote afstand [is] gezet’.8 Iets 
vergelijkbaars dreigt volgens sommigen ook nu, maar dan ten aanzien van 
de EU. Juist sinds het verschijnen van beide proefschriften in 1993 is de Eu-
ropese coördinatie van het nationale economische beleid op gang gekomen. 
Deze proefschriften behandelen de gevolgen van Europese integratie voor de 
nationale begroting dan ook niet. De vraag wat nu precies de consequenties 
zijn van Europese integratie voor het budgetrecht, is daarmee nog groten-
deels onbeantwoord. In meer recente bijdragen over Europese integratie en 
het budgetrecht, wordt door sommigen al snel de stelling ingenomen dat het 
Nederlandse budgetrecht door de Europese maatregelen wordt uitgehold. Zo 
schreven Duchateau en Nap onlangs:  
 
‘Voor Nederland belangrijke politieke beslissingen worden […] in heel veel 
gevallen op Europees niveau genomen. Zeer zichtbaar is dat bijvoorbeeld bij 
de steeds strenger wordende Europese begrotingsregels, die de lidstaten 
steeds minder ruimte laten een eigen begrotingspolitiek te voeren.’9 
 
Ook Janse de Jonge stelde recentelijk:  
 
                                                             
5  Warmelink 1993; Janse de Jonge 1993. 
6  Warmelink 1993, p. 2; Janse de Jonge 1993, p. 1. 
7  Kamerstukken II 1984/85, 17817, 16, p. 456. 
8  Kamerstukken II 1984/85, 17817, 19, p. 136. 
9  Duchateau & Nap 2016, p. 300.  
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‘In de eurozone wordt het financiële en monetaire beleid van de regering in 
hoge mate bepaald door de EU. De ruimte om als Tweede Kamer van het 
budgetrecht gebruik te maken, is ingeperkt.’10  
 
Het is echter de vraag wat nu precies de gevolgen zijn van Europese integra-
tie voor het Nederlandse budgetrecht. Wordt er inderdaad ‘gesold’ met het 
budgetrecht en in welke zin dan precies? Op welke wijze beïnvloeden de 
Europese afspraken het Nederlandse budgetrecht? En leidt dat daadwerke-
lijk tot een inperking van het budgetrecht? Op die vragen richt dit proef-
schrift zich. De centrale vraagstelling luidt:  
 
Wat zijn de juridische consequenties van Europese economische en monetaire inte-
gratie voor het Nederlandse budgetrecht? 
 
Om deze vraag te kunnen beantwoorden, komen in dit onderzoek drie sub-
vragen aan de orde. Bij alle subvragen speelt het onderscheid tussen een for-
mele en een materiële interpretatie van het budgetrecht een belangrijke rol. 
Artikel 105 Grondwet (hierna: Gw) omvat het budgetrecht en bepaalt in het 
eerste lid dat de begroting van de ontvangsten en de uitgaven van het Rijk bij 
wet wordt vastgesteld. De vraag is echter of uit deze bepaling een formele of 
een materiële norm moet worden afgeleid.  
Een formele interpretatie van het budgetrecht richt zich op de vaststel-
ling van de begroting bij wet en dus door de regering en het parlement, on-
geacht wie feitelijk de inhoud daarvan bepaalt. Wordt artikel 105 Gw als een 
formele norm ingevuld, dan zou het parlement het budgetrecht feitelijk vol-
ledig kunnen overdragen aan de Europese instellingen, zolang de regering 
en de Staten-Generaal de begroting bij wet blijven vaststellen. Bij een mate-
riële interpretatie van het budgetrecht moet er daarentegen voldoende zeg-
genschap voor het nationale parlement overblijven. Deze benadering gaat 
ervan uit dat de inhoud van begrotingen niet geheel door andere ambten of 
supranationale organisaties, zoals de EU, kan worden bepaald. Het is bij een 
materiële interpretatie van het budgetrecht dus niet mogelijk dat de EU feite-
lijk beslist over de nationale begroting, ook al stelt het parlement die formeel, 
samen met de regering, bij wet vast. De eerste subvraag gaat in op de beteke-
nis van het budgetrecht en luidt: moet artikel 105 Gw als een formele of als 
een materiële norm worden geïnterpreteerd? 
De tweede subvraag richt zich op de invulling die de regering en de Sta-
ten-Generaal aan het budgetrecht hebben gegeven in het kader van Europese 
integratie en is als volgt geformuleerd: op welke wijze hebben de regering en 
de Staten-Generaal het budgetrecht in het kader van Europese integratie 
geïnterpreteerd? Om deze vraag te beantwoorden wordt de ontwikkeling 
                                                             
10  Janse de Jonge 2014, p. 53.  
4 Hoofdstuk 1 
――― 
van Europese integratie vanaf het einde van de Tweede Wereldoorlog tot en 
met de eurocrisis stap voor stap beschreven, evenals de parlementaire behan-
deling daarvan. Op die manier wordt vastgesteld of de regering en de Staten-
Generaal het budgetrecht in het kader van Europese integratie op een meer 
formele of meer materiële wijze hebben geïnterpreteerd. Dat is van belang, 
omdat de positie van het nationale parlement bij een materiële interpretatie 
van het budgetrecht sterker is dan bij een formele invulling. Een materiële 
benadering draait immers om de zeggenschap van het parlement, terwijl een 
formele interpretatie slechts gericht is op de vaststelling van de begroting bij 
wet. De invulling van het budgetrecht heeft daarmee gevolgen voor de posi-
tie van het parlement, wat tot verschillende juridische consequenties kan 
leiden. Door de beantwoording van beide subvragen wordt onderzocht wat 
de juridische consequenties zijn van Europese integratie voor het Nederland-
se budgetrecht.  
De Nederlandse interpretatie wordt vervolgens naast de Duitse invulling 
van het budgetrecht gelegd. De Bondsregering, het Duitse parlement (de 
Bondsdag) en het Duitse constitutionele hof (het Bundesverfassungsgericht) 
geven op basis van de Duitse Grondwet (het Grundgesetz, hierna: GG) een 
uitdrukkelijk materiële interpretatie aan het budgetrecht in het kader van 
Europese integratie. De derde subvraag is gericht op de werking van die ma-
teriële benadering en luidt: hoe is in Duitsland invulling gegeven aan het ma-
teriële budgetrecht in het kader van Europese integratie? Door de verhou-
ding tussen het parlementaire budgetrecht en Europese integratie in Duits-
land nader te analyseren, ontstaat een beeld van de gevolgen van een materi-
ele invulling van het budgetrecht. Het Duitse systeem wordt vervolgens af-
gezet tegen het Nederlandse stelsel, om zo het onderscheid met de invulling 
die in Nederland in het kader van Europese integratie aan het budgetrecht is 
gegeven, te illustreren. Hierdoor worden de juridische consequenties van 
Europese integratie voor het Nederlandse budgetrecht inzichtelijk.  
1.2  METHODOLOGIE 
Uit het voorgaande vloeit al het een en ander voort met betrekking tot de 
methodologie die dit onderzoek hanteert. Literatuuronderzoek vormt een be-
langrijke methode van dit proefschrift en speelt bij de beantwoording van 
iedere subvraag een rol. Daarnaast staat bij de tweede subvraag, gericht op 
de wijze waarop de regering en de Staten-Generaal het budgetrecht in het 
kader van Europese integratie hebben geïnterpreteerd, naast een analyse van 
de Europese regelgeving, de parlementaire geschiedenis centraal. De parle-
mentaire behandeling van de verschillende stappen van Europese integratie 
komt uitgebreid aan de orde door een analyse van parlementaire stukken, 
om vast te kunnen stellen of de regering en de Staten-Generaal het budget-
recht in het kader van Europese integratie op een meer formele of meer ma-
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teriële wijze hebben geïnterpreteerd. De derde subvraag staat in het teken 
van de rechtsvergelijking met Duitsland. Bij de beantwoording van deze sub-
vraag speelt, naast literatuuronderzoek en een analyse van wetgeving die 
naar aanleiding van Europese integratie tot stand is gekomen in Duitsland, 
jurisprudentieonderzoek een belangrijke rol. De materiële benadering van 
het budgetrecht in Duitsland steunt immers mede op de jurisprudentie van 
het Bundesverfassungsgericht. Die jurisprudentie en de wijze waarop de 
Bondsregering en de Bondsdag invulling geven aan het materiële budget-
recht worden geanalyseerd om een beeld te schetsen van de werking van een 
materiële interpretatie van het budgetrecht. Over deze analyses is tijdens een 
studieverblijf in Berlijn uitgebreid van gedachten gewisseld met verschillen-
de deskundigen van zowel de Bondsdag als de Humboldt-Universität.11 Sa-
menvattend maakt dit onderzoek gebruik van literatuur- en jurisprudentie-
onderzoek, parlementaire stukken en wet- en regelgeving. 
Op deze plaats verdient verder de rechtsvergelijking met Duitsland me-
thodologische verantwoording. De jurisprudentie van het Bundesverfassungs-
gericht over Europese integratie is een bekend aspect van het Duitse rechts-
stelsel. De materiële invulling die onder meer door die jurisprudentie aan het 
budgetrecht wordt gegeven maakt daar een belangrijk onderdeel van uit. In 
vrijwel geen ander land staat de materiële interpretatie van het budgetrecht 
zo nadrukkelijk op de voorgrond. Duitsland leent zich daardoor goed voor 
een rechtsvergelijking met betrekking tot de juridische consequenties van 
Europese integratie voor het budgetrecht en dient als een voorbeeld van een 
stelsel waar een materiële invulling aan dit recht wordt gegeven. Hoewel 
deze benadering inmiddels ook elders navolging krijgt, zoals in Estland, is 
Duitsland hiervan de grondlegger.12 Mede als gevolg daarvan is de materiële 
invulling van het budgetrecht in Duitsland het meest uitgewerkt. Een verge-
lijking met Duitsland ligt daarom mijns inziens het meest voor de hand.  
Uiteraard zal in het kader van deze rechtsvergelijking ook aandacht wor-
den besteed aan de verschillen tussen het Duitse en het Nederlandse rechts-
stelsel. Twee verschillen springen hierbij in het oog. Ten eerste kan in Neder-
land de rechter de wet niet toetsen aan de Grondwet. Een vergelijkbaar con-
                                                             
11  Het betreft Norbert Brackmann (lid van de parlementaire budgetcommissie, CDU-lid 
van de Bondsdag), Matthias Ruffert (directeur van het Walter Hallstein-Institut für Euro-
päisches Verfassungsrecht, hoogleraar publiekrecht en Europees recht, Humboldt-Univer-
sität), Gesine Lötzsch (voorzitter van de parlementaire budgetcommissie, Die Linke-lid 
van de Bondsdag), Marc Schattenmann (senior adviseur voor budgettaire aangelegen-
heden van SPD-Bondsdaglid Johannes Kahrs), Ingolf Pernice (oprichter en voormalig 
directeur van het Walter Hallstein-Institut für Europäisches Verfassungsrecht, hoogleraar 
publiekrecht en internationaal en Europees recht, Humboldt-Universität) en Christoph 
Peterek (werkzaam bij de Bondsdag, binnen de afdeling die zich met EMU-gerelateer-
de zaken bezighoudt).  
12  Zie over Estland: Reestman 2013a, p. 107-108; Fabbrini 2014, p. 76-82. 
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stitutioneel hof als het Bundesverfassungsgericht kent Nederland niet. Dit is 
van belang, omdat de materiële invulling die in het Duitse rechtsstelsel aan 
het budgetrecht wordt gegeven, voor een belangrijk deel steunt op de juris-
prudentie van het Bundesverfassungsgericht. Toch staat het ontbreken van een 
vergelijkbaar constitutioneel hof om twee redenen een waardevolle rechts-
vergelijking mijns inziens niet in de weg. Ten eerste speelt, zoals in het ver-
volg van deze studie zal blijken, ook de Bondsdag zelf, in samenwerking met 
de Bondsregering en de Bondsraad, een belangrijke rol bij de materiële bena-
dering van het Duitse budgetrecht. Voor die materiële benadering is niet uit-
sluitend het Bundesverfassungsgericht verantwoordelijk, maar ook de Bonds-
dag zelf. Een vergelijkbare rol kan aan het Nederlandse parlement toekomen. 
Bovendien is voor de rechtsvergelijking met name de werking van een mate-
riële invulling van het budgetrecht van belang, en niet zozeer welk ambt be-
slissend is geweest bij die interpretatie. Waar in Duitsland die materiële in-
terpretatie van het budgetrecht kan worden toegeschreven aan een wissel-
werking tussen de Bondsdag en het Bundesverfassungsgericht, zou in Neder-
land een vergelijkbare benadering puur gestoeld kunnen worden op de bete-
kenis die het parlement en de regering zelf aan het budgetrecht toekennen. 
De rechtsvergelijking laat zien hoe een materiële invulling van het budget-
recht in het kader van Europese integratie eruit kan zien, om het onderscheid 
met de Nederlandse invulling te illustreren. Het gaat daarbij om de norm die 
een materiële interpretatie oplevert, niet om het ambt dat die norm ontwik-
kelt. 
Een tweede verschil tussen het Nederlandse en het Duitse rechtsstelsel is 
de andere wijze waarop naar het leerstuk van soevereiniteit wordt gekeken. 
Anders dan in Duitsland, wordt in het Nederlandse rechtsstelsel aan dit leer-
stuk doorgaans weinig waarde gehecht.13 Zo stellen Hoogers en Van den 
Driessche over het begrip ‘soevereiniteit’:  
 
‘Een vooral symbolisch principe, dat met een korreltje zout genomen moet 
worden en voor zover het al ooit van belang geweest is in ieder geval thans 
niet meer van groot gewicht is – dat lijkt zo ongeveer de consensus over het 
begrip souvereiniteit te zijn in het Nederlandse staatsrecht.’14  
 
                                                             
13  Hoogers & Van den Driessche 2008, p. 54; Bovend’Eert & Kummeling 2017, p. 12; Van 
den Driessche 2005, p. 250 e.v.; Kortmann 2016, p. 65-68; Van Rossem 2014a, p. 108; 
Kortmann 2003, p. 156; Van der Pot 2014, p. 168-174.  
14  Hoogers & Van den Driessche 2008, p. 55. De auteurs bestrijden deze visie overigens 
en betogen dat de opvattingen over soevereiniteit belangrijke consequenties hebben 
voor de staatsinrichting van een land. Zij stellen dat staatsrechtelijke verschillen tussen 
landen deels kunnen worden verklaard door verschillende ideeën over soevereiniteit.  
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In deze context is vooral de staatsrechtelijke betekenis van soevereiniteit van 
belang, in de zin van hoogste macht binnen de staat.15 In Nederland is niet 
expliciet vastgelegd bij wie die macht ligt.16 Gedacht kan bijvoorbeeld wor-
den aan (van oudsher) God, de Koning (‘bij de gratie Gods’), de natie of het 
volk. Vele landen om ons heen hebben die keuze wel expliciet gemaakt en 
kenbaar gemaakt in de Grondwet. Dat geldt ook voor Duitsland, waar in de 
Grondwet is vastgelegd dat alle macht van het volk uitgaat.17 De Duitse, ma-
teriële benadering van het budgetrecht is mede gebaseerd op dit principe van 
volkssoevereiniteit, zoals bij de rechtsvergelijking nader aan de orde zal ko-
men. Desalniettemin is dit verschil in soevereiniteitsbegrip mijns inziens niet 
doorslaggevend voor de wijze waarop het parlement invulling geeft aan zijn 
budgetrecht. Zo stellen Bovend’Eert en Kummeling:  
 
‘De omstandigheid dat het Nederlandse parlement niet kan gelden als hoog-
ste staatsinstelling, betekent intussen niet dat zijn positie zich wezenlijk on-
derscheidt van die van parlementen in andere westerse staten, waar de ge-
dachte van de volkssoevereiniteit wel als uitgangspunt geldt. Bepalend voor 
de positie van het parlement is hier en elders niet dit uitgangspunt, maar de 
wijze waarop het parlement is ingericht en de bevoegdheden verdeeld zijn 
over het parlement en de andere overheidsorganen, alsmede de wijze waar-
op hun onderlinge verhouding door de Grondwet geregeld is.’18  
 
De nadrukkelijke aanwezigheid van het idee van volkssoevereiniteit in het 
Duitse rechtsstelsel kan een verklaring bieden voor de materiële invulling 
van het budgetrecht aldaar. Omgekeerd wil dat echter niet zeggen dat de af-
wezigheid van een dergelijke notie in het Nederlandse rechtsstelsel een ma-
teriële interpretatie verhindert. Ook dit verschil tussen het Nederlandse en 
het Duitse rechtsstelsel staat een waardevolle rechtsvergelijking mijns inziens 
daarom niet in de weg.  
Tot slot nog een opmerking over de afbakening van dit proefschrift. Zo-
als uit de hiervoor geformuleerde onderzoeksvraag blijkt, is dit een juridisch 
proefschrift. Wel heeft het onderwerp, de gevolgen van Europese economi-
                                                             
15  Deze staatsrechtelijke betekenis van het begrip ‘soevereiniteit’ is (onder meer) te on-
derscheiden van de volkenrechtelijke betekenis daarvan. Daarmee wordt gedoeld op 
de uitoefening van overheidsmacht op een grondgebied zonder inmenging van andere 
staten. Zie over dit onderscheid bijvoorbeeld: Kortmann 2016, p. 65. Deze staatsrechte-
lijke betekenis van het soevereiniteitsbegrip in de zin van hoogste macht binnen een 
staat wijkt ook af van de betekenis die in de volksmond vaak aan de soevereiniteit van 
een staat wordt toegekend. Dan wordt doorgaans gedoeld op de zelfstandigheid van 
een staat, onder meer om eigen beleid te voeren. Zie ook par. 7.2.1. 
16  Kortmann 2016, p. 66.  
17  Artikel 20, tweede lid, GG.  
18  Bovend’Eert & Kummeling 2017, p. 12.  
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sche en monetaire integratie voor het Nederlandse budgetrecht, belangrijke 
economische en politieke dimensies. Slechts voor zover nodig voor een goed 
begrip van de materie, zullen die hieronder aan de orde komen. 
1.3  OPBOUW 
Dit onderzoek bestaat uit vier delen. De eerste drie delen corresponderen met 
de drie hiervoor genoemde subvragen, waarna een afsluitende conclusie 
volgt.  
Het eerste deel richt zich op het Nederlandse budgetrecht. De hoofd-
stukken 2 en 3 vormen een inleiding op dit recht. Hoofdstuk 2 staat stil bij 
enkele inleidende aspecten hieromtrent, zoals een precieze definitie, de reik-
wijdte van het budgetrecht, de functies die hieraan worden toegekend en de 
begrotingscyclus. Hoofdstuk 3 gaat in op de bevoegdheden van de Tweede 
en Eerste Kamer in het kader van het budgetrecht. Om een volledig beeld te 
geven van het begrotingsproces, schetst hoofdstuk 4 vervolgens de rol van 
andere instellingen die betrokken zijn bij de vaststelling van de begroting, zo-
als het Centraal Planbureau, de Algemene Rekenkamer en de Raad van State. 
Hoofdstuk 5 vormt de afsluiting van het eerste deel en gaat nader in op het 
onderscheid tussen het formele en het materiële budgetrecht. Dit hoofdstuk 
bespreekt onder meer de eerste subvraag, of uit artikel 105 Gw een formele of 
een materiële norm moet worden afgeleid. 
Het tweede deel van dit proefschrift is gericht op Europese integratie. Dit 
deel gaat in op de ontwikkeling van Europese integratie op economisch en 
monetair terrein vanaf het einde van de Tweede Wereldoorlog tot en met de 
eurocrisis, en op de parlementaire behandeling daarvan. In dit deel wordt de 
tweede subvraag onderzocht, of de regering en de Staten-Generaal een meer 
formele of materiële invulling aan het budgetrecht toekennen in het kader 
van Europese integratie. Aan de hand daarvan worden conclusies getrokken 
over de juridische consequenties van Europese integratie voor het budget-
recht. De opbouw binnen dit deel is chronologisch. Hoofdstuk 6 richt zich op 
de periode vanaf het einde van de Tweede Wereldoorlog tot en met de on-
dertekening en parlementaire behandeling van het Verdrag van Maastricht. 
In hoofdstuk 7 ligt de focus op de totstandkoming, de praktijk en de eerste 
herziening van het Stabiliteits- en Groeipact. Hoofdstuk 8 gaat in op de eco-
nomische crisis die de wereld vanaf 2007 in haar greep had en op de Europe-
se steunmaatregelen die als gevolg daarvan zijn genomen. Hoofdstuk 9 be-
handelt tot slot hoofdzakelijk het six-pack, het two-pack en het Stabiliteitsver-
drag. 
Het derde deel betreft de rechtsvergelijking met Duitsland. In hoofdstuk 
10 wordt allereerst het Duitse stelsel geanalyseerd, dat als voorbeeld dient 
van een materiële interpretatie van het budgetrecht in het kader van Europe-
se integratie. Bezien wordt hoe vorm is gegeven aan de materiële benadering 
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van dit recht, de derde subvraag van dit onderzoek. Aan het einde van dit 
deel komt de rechtsvergelijking aan de orde, waarin het Nederlandse stelsel 
naast het Duitse wordt geplaatst.  
Het vierde deel bestaat tot slot uit het concluderende hoofdstuk 11, waar-
in onder meer de onderzoeksvraag van dit proefschrift wordt beantwoord. 
Deze tekst is begin november 2017 afgesloten. 




Dit deel schetst een beeld van de werking van het Nederlandse budgetrecht. 
Dat is nodig om aan het einde van dit proefschrift conclusies te kunnen trek-
ken over de juridische consequenties van Europese economische en monetai-
re integratie voor dit recht. Enkele algemene aspecten rondom dit recht, zoals 
de functies en de begrotingscyclus, worden verkend, evenals de precieze be-
voegdheden die voor de Staten-Generaal uit dit recht voortvloeien en de rol 
van niet-parlementaire instellingen bij het budgetrecht. Dit deel sluit af met 
het onderscheid tussen een formele en een materiële invulling van het bud-
getrecht, dat centraal staat in het vervolg van dit proefschrift. Hierbij wordt 
de eerste subvraag van dit onderzoek beantwoord, of uit artikel 105 Gw een 
formele of een materiële norm moet worden afgeleid. 
 
 2 Het Nederlandse budgetrecht 
 
2.1 INLEIDING 
Dit hoofdstuk gaat in op het Nederlandse budgetrecht. Ter afbakening van 
dit onderzoek bespreek ik allereerst hoe het budgetrecht moet worden gede-
finieerd. Vervolgens behandel ik enkele inleidende aspecten rondom dit 
recht. Achtereenvolgens komen aan de orde de reikwijdte van het budget-
recht, de functies, de opbouw van begrotingsvoorstellen, begrotingsnormen 
die een rol spelen bij het opstellen van begrotingen, het gehanteerde begro-
tingsstelsel, de wijze waarop begrotingen gepresenteerd worden, en tot slot 
de begrotingscyclus. Op die manier ontstaat een beeld van de werking van 
het budgetrecht, zodat in het volgende deel kan worden onderzocht op wel-
ke wijze Europese integratie deze uitoefening beïnvloedt.  
2.2  DEFINITIES 
Dit proefschrift gaat over het budgetrecht. Synoniem daarvoor is de term 
‘begrotingsrecht’.1 Over de definitie van het begrip ‘budgetrecht’ bestaan ver-
schillende opvattingen, voor zover deze term expliciet wordt gedefinieerd.2 
Het budgetrecht kan daarbij zowel strikt als ruim worden gezien. Dit verschil 
zal ook van belang blijken bij de invulling van het begrip ‘materieel budget-
recht’ in hoofdstuk 5.  
Een strikte benadering van het budgetrecht is vooral gericht op het bij 
wet machtigen van de regering tot het doen van uitgaven. Zowel Warmelink 
als Janse de Jonge sluit bij het omschrijven van het budgetrecht aan bij deze 
zienswijze. Warmelink definieert het begrotingsrecht als: 
 
‘het recht van het parlement om door middel van een machtiging aan de re-
gering doel en hoogte van de staatsuitgaven, zoals vastgelegd in de Rijksbe-
groting, mede te bepalen. Niet eerder dan na instemming van de Staten-
Generaal is de regering gerechtigd uitgaven te verrichten. Het begrotings-
recht omvat de bevoegdheid al dan niet in te stemmen met de begrotings-
                                                             
1  Zie voor het gebruik van die term vooral: Warmelink 1993 (met name op p. 1 en p. 344 
blijken beide begrippen als synoniemen te gelden).  
2  Meerdere auteurs die schrijven over het budgetrecht of onderwerpen die hieraan 
raken, zoals de begroting of de openbare financiën, geven geen letterlijke definitie van 
het begrip ‘budgetrecht’. Zie bijvoorbeeld: Van Schagen 1994 en Van der Bij 1993. 
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voorstellen. Daarenboven bezit de Tweede Kamer het recht om in de voor-
stellen wijzigingen aan te brengen.’3  
 
Janse de Jonge geeft de volgende omschrijving van het budgetrecht:  
 
‘de bevoegdheid van het parlement om op voorstel van de regering de begro-
ting van inkomsten en uitgaven voor het volgende begrotingsjaar (mede) 
vast te stellen, en […], daarbij ondersteund door een rekenkamer, de ontvan-
gen inkomsten en de verrichte uitgaven te controleren op hun rechtmatigheid 
en doelmatigheid’.4  
 
Minderman levert kritiek op deze omschrijving van Janse de Jonge.5 Hij stelt 
dat deze definitie te beperkt is en pleit daarom voor een ruimere interpretatie 
van het budgetrecht. In zijn visie is de uitoefening van het budgetrecht door 
het parlement een continu proces dat het hele jaar doorloopt. Het budget-
recht vormt een verstrekkend, integraal recht van de Tweede Kamer, aldus 
Minderman, en dus geen geïsoleerd recht dat los staat van andere taken van 
de Tweede Kamer.6 Hij verwijst naar Witteveen, die stelt: ‘Het begrotings-
recht is bij de uitvoering van de Kamertaken dus vrijwel bij voortduring in 
meerdere of mindere mate aan de orde.’7 Deze ruimere opvatting van het 
budgetrecht wordt volgens Minderman ondersteund door de functies die aan 
de begroting worden toegeschreven, waar hierna nader op in zal worden 
gegaan.8  
Minderman stelt dat deze opvatting over het budgetrecht eveneens an-
ders is dan de visie van Van Schagen hierover, die het budgetrecht onder-
scheidt van andere taken of functies.9 Van Schagen kent aan de Tweede Ka-
mer drie taken toe: werkzaamheden waarbij de totstandkoming van regelge-
ving centraal staat, werkzaamheden waarbij het toezicht op de uitvoering en 
de uitwerking van het overheidshandelen centraal staat, en werkzaamheden 
met betrekking tot de vaststelling van en de controle op de begroting.10 Van 
Schagen erkent dat er bij de begrotingsbehandeling duidelijke raakvlakken 
zijn met de totstandkoming van regelgeving en het toezicht op het regerings-
handelen, maar beschouwt de uitvoering van het budgetrecht desalniettemin 
als een aparte taak van de Tweede Kamer.11 Als belangrijkste reden hiervoor 
                                                             
3  Warmelink 1993, p. 95.  
4  Janse de Jonge 1993, p. 7.  
5  Minderman 2000, p. 83.  
6  Minderman 2000, p. 85. 
7  Minderman 2003, p. 14; Witteveen 1993, p. 60.  
8  Minderman 2000, p. 83.  
9  Minderman 2000, p. 85 (zie voetnoot 19 aldaar).  
10  Van Schagen 1994, p. 68. 
11  Van Schagen 1994, p. 69. 
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geeft hij de directe koppeling tussen controle achteraf van de begroting van 
het afgelopen jaar, de lopende controle van de begroting van het huidige jaar 
en de gevolgen hiervan voor de begroting van het komende jaar. Van Scha-
gen stelt echter ook dat het financiële beleid niet los gezien kan worden van 
het overige overheidsbeleid. Hij benadrukt dat de verschillende taken niet 
apart van elkaar verricht kunnen worden en dat wisselwerking juist noodza-
kelijk is voor het goed functioneren van de Tweede Kamer. De driedeling 
moet enkel worden gezien als een aanzet om enige structuur aan te brengen 
in de veelheid van activiteiten van de Tweede Kamer, aldus Van Schagen.12 
Gezien deze toelichting rondom zijn driedeling, liggen de opvattingen van 
Van Schagen en Minderman mijns inziens minder ver uiteen dan Minderman 
suggereert. Weliswaar onderscheidt Van Schagen de begrotingsbehandeling 
als een aparte taak van de Tweede Kamer, hij ontkent allerminst de verwe-
venheid van die taak met de overige overheidstaken. De zienswijze van Van 
Schagen past daarmee bij de visie van Minderman op het budgetrecht als 
continu proces. 
De striktere definitie die Warmelink en Janse de Jonge van het begrip 
‘budgetrecht’ geven, blijft daarmee mijns inziens grotendeels overeind. Niet 
zozeer de beschrijving van de werkzaamheden van het parlement wordt 
door Minderman aangevallen, maar eerder de reikwijdte van het budget-
recht. Uitgaande van de meer pragmatische aanzet van Warmelink en Janse 
de Jonge en rekening houdend met de voormelde kritiek hierop kan het bud-
getrecht mijns inziens worden gedefinieerd als: een bevoegdheid van het 
parlement om de begroting van inkomsten en uitgaven voor het volgende 
begrotingsjaar bij wet mede vast te stellen en om de uitvoering van de begro-
ting van het afgelopen en het lopende begrotingsjaar te controleren. Deze 
bevoegdheid speelt een rol bij vrijwel alle handelingen van het parlement, 
omdat steeds opnieuw de vraag boven komt welke financiële dekking er is 
voor bepaalde plannen. Hoofdstuk 5 gaat, in aanvulling op deze definitie, na-
der in op het onderscheid tussen een formele en een materiële interpretatie 
van het budgetrecht. Hierbij speelt zoals gezegd ook het hiervoor geschetste 
verschil tussen een strikte en een ruime benadering van het budgetrecht een 
rol.  
Naast de (enigszins beperkte) aandacht voor het begrip ‘budgetrecht’, 
wordt in de literatuur ook ingegaan op de begrippen ‘begroting’ en ‘compta-
biliteit’. Ten aanzien van de begroting onderscheidt Warmelink een juridi-
sche en een meer politicologische en economische benadering.13 Volgens de 
juridische definitie is de begroting het geheel van wetten, waarmee het par-
lement aan de regering een machtiging verleent tot het doen van uitgaven 
voor specifieke doeleinden in een bepaald toekomstig tijdvak en waarbij de 
                                                             
12  Van Schagen 1994, p. 70. 
13  Warmelink 1993, p. 4.  
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middelen tot dekking worden aangewezen. De politicologische en economi-
sche invalshoek omschrijft de begroting als een op geregelde tijdstippen sys-
tematisch opgestelde normatieve raming van alle overheidsuitgaven en van 
de ter dekking daarvan benodigde financieringsmiddelen. Deze tweedeling 
is ook terug te vinden bij Goedhart, die bijna twintig jaar eerder een zeer ver-
gelijkbare omschrijving heeft gegeven van een sociaaleconomische en een 
staatsrechtelijke kijk op de term ‘begroting’.14 Deze invulling aan het begrip 
‘begroting’ lijkt daarom weinig problematisch.  
Ook de term ‘comptabiliteitsrecht’ leidt niet tot hevige discussies. Het be-
grip ‘comptabiliteit’ is afkomstig van het Franse werkwoord ‘compter’: reke-
nen.15 Met dit begrip wordt de rekenplicht bedoeld, oftewel het afleggen van 
rekening en verantwoording door de regering.16 Hieruit kan worden afgeleid 
dat het comptabiliteitsrecht ziet op rechtsregels over de begroting, het beheer 
over die begroting, de controle ervan en het afleggen van rekening en verant-
woording. Het comptabiliteitsrecht is daarmee van groot belang voor de uit-
oefening van het budgetrecht. De belangrijkste bron van comptabiliteitsrecht 
vormt de Comptabiliteitswet 2016 (hierna: Cw 2016), die haar basis vindt in 
het derde en vierde lid van artikel 105 Gw (‘overeenkomstig de bepalingen 
van de wet’ en ‘de wet stelt regels’).17 Op grond van de Cw 2016 stelt de mi-
nister van Financiën nadere begrotingsregels vast.18 Dit gebeurt vooral in de 
vorm van gedetailleerde rijksbegrotingsvoorschriften (hierna: RBV) die jaar-
lijks door de minister worden bepaald en in de praktijk van groot belang zijn 
voor de uitoefening van het budgetrecht.19 
2.3  REIKWIJDTE VAN HET BUDGETRECHT 
Zoals de hierboven geformuleerde definitie laat zien, is het budgetrecht van 
de Staten-Generaal gericht op uitgaven die voortvloeien uit begrotingen. Alle 
                                                             
14  Goedhart 1975, p. 317.  
15  Van den Bent 1991, p. 17.  
16  Mulder 1995, p. 1; Broeksteeg 2004, p. 204.  
17  De Cw 2016 verving per 1 januari 2018 de Comptabiliteitswet 2001 (hierna: Cw 2001; 
Stb. 2017, 253). Deze wijziging zorgde vooral voor een herziening van de structuur van 
de regeling (Kamerstukken II 2015/16, 34426, 3, p. 8). De memorie van toelichting bevat 
een bijlage waarin de artikelen uit de Cw 2016, die ongeveer overeenkomen met artike-
len uit de Cw 2001, zijn weergegeven.  
18  Artikel 4.20 Cw 2016.  
19  Bijlage bij Kamerstukken II 2014/15, 33670, 11, p. 14-15. Zie voor de meest actuele RBV: 
http://rbv.minfin.nl/. 
Het Nederlandse budgetrecht 17 
 ――― 
uitgaven die op een andere wijze worden gefinancierd vallen dus buiten de 
reikwijdte van het budgetrecht.20 Dit is een belangrijke beperking.  
In de praktijk zijn daarbij vooral door premies gefinancierde uitgaven 
van belang, zoals bestedingen aan zorg, sociale zekerheid en de arbeids-
markt.21 Deze uitgavenposten worden voor een zeer aanzienlijk deel niet via 
de rijksbegroting gefinancierd, maar via premies.22 Bij deze premies ligt de 
bestemming bij voorbaat vast (anders dan bij bijvoorbeeld geheven belas-
ting): de inning van de premies is bedoeld voor de financiering van zorguit-
gaven en van uitkeringen. De premies worden daarom niet aangemerkt als 
begrotingsmiddelen van een minister, en het budgetrecht is hierop niet van 
toepassing.23  
Belangrijk hierbij is dat juist deze bestedingen (aan zorg, sociale zeker-
heid en de arbeidsmarkt) een zeer groot deel van alle rijksuitgaven uitmaken. 
De Miljoenennota van 2016 vermeldde in totaal 262,1 miljard euro aan uitga-
ven.24 Ruim 150 miljard daarvan, voor het grootste deel door premies gefi-
nancierd, ging naar zorg, sociale zekerheid en de arbeidsmarkt. 
Meermaals leidde dit tot discussie in het parlement over de vraag of de 
premiegefinancierde uitgaven onder het budgetrecht zouden moeten vallen, 
het meest recent tijdens de behandeling van de Cw 2016.25 Dit leidde tot een 
motie, waarin de Tweede Kamer de regering opriep om een onderzoek in te 
stellen ‘ter versterking van het budgetrecht van de Staten-Generaal, inclusief 
de verbetering van de informatiepositie en de controle op de rechtmatigheid 
en doelmatigheid ten aanzien van de uitgaven in de premiesectoren’.26 Het 
ministerie van Financiën voerde het onderzoek uit, in samenwerking met de 
ministeries van Volksgezondheid, Welzijn en Sport en Sociale Zaken en 
Werkgelegenheid.27 Het onderzoek concludeerde dat, hoewel de premiegefi-
nancierde uitgaven niet onder het budgetrecht vallen, het parlement hierover 
wel zeggenschap heeft door de onderliggende wetgeving waarop deze uit-
gaven gebaseerd zijn.28 Die wordt immers mede door de Staten-Generaal 
vastgesteld. Bovendien is bij deze onderwerpen vaak sprake van een open-
einderegeling. Uitkeringen worden bijvoorbeeld aan het einde van het jaar 
                                                             
20  Kamerstukken II 2013/14, 33670, 3, p. 2-3; bijlage bij Kamerstukken II 2014/15, 33670, 11, 
p. 25. 
21  Bijlage bij Kamerstukken II 2014/15, 33670, 11, p. 25. 
22  Kamerstukken II 2012/13, 33670, 1, p. 6.  
23  De Algemene Rekenkamer toonde zich hierover kritisch, zie: Kamerstukken II 2013/14, 
33670, 2, p. 3. Wel is het parlement natuurlijk betrokken bij de vaststelling van wetten 
over deze onderwerpen. 
24  Miljoenennota 2016, p. 2-3. 
25  Bijlage bij Kamerstukken II 2016/17, 34426, 31, p. 7. 
26  Kamerstukken II 2016/17, 34426, 19. 
27  Bijlage bij Kamerstukken II 2016/17, 34426, 31, p. 7. 
28  Bijlage bij Kamerstukken II 2016/17, 34426, 31, p. 18, 21. 
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niet stopgezet omdat er al een bepaald bedrag is uitgegeven aan sociale ze-
kerheid. Ook het maximeren van deze uitgaven via een begroting zou het 
recht op deze aanspraken niet tegenhouden, omdat een begroting geen exter-
ne werking heeft.29 Daarnaast signaleerde het onderzoek verschillende prak-
tische moeilijkheden als de premiegefinancierde uitgaven onder het budget-
recht zouden worden geschaard.30 Tot slot benadrukte het onderzoek dat het 
parlement inzicht heeft in de premiegefinancierde uitgaven, onder andere 
doordat ze op begrotingen worden vermeld en toegelicht.31 Hoewel deze uit-
gaven dus niet onder het parlementaire budgetrecht vallen, zijn zij wel terug 
te vinden op begrotingen.  
Los van de premiegefinancierde uitgaven, kent het budgetrecht van de 
Staten-Generaal ook andere beperkingen.32 Zo richt het zich uitsluitend op 
rijksuitgaven. Bestedingen van decentrale overheden vallen dus buiten het 
bereik van het budgetrecht.33 Decentralisaties en ook privatiseringen hebben 
daardoor gevolgen voor de reikwijdte van het budgetrecht van de Staten-Ge-
neraal.  
Verschillende instituties hebben de afgelopen jaren onderzoek gedaan 
naar de huidige reikwijdte van het budgetrecht, gelet op onder meer boven-
genoemde beperkingen. De Algemene Rekenkamer stelde in het Verantwoor-
dingsonderzoek 2013 dat ‘[v]an alle collectieve uitgaven (241 miljard euro) 
[…] iets meer dan de helft (125,3 miljard euro dus 52%) onder het bud-
getrecht van de Tweede Kamer [valt]’.34 Het budgetrecht strekt zich op basis 
van deze gegevens dus niet uit over bijna de helft van alle overheidsuitga-
ven. Het Bureau Onderzoek en Rijksuitgaven (hierna: BOR), dat de Tweede 
Kamer ondersteunt bij onderzoek en haar controlerende taak, concludeerde 
verder in april 2015 in een rapport over het budgetrecht van de Tweede Ka-
mer dat de reikwijdte van dit recht de afgelopen vijftien jaar is afgenomen, 
onder meer door het aandeel premiegefinancierde uitgaven en door decen-
tralisaties.35 Deze beperkingen van het budgetrecht zijn belangrijk om in het 
achterhoofd te houden bij het vervolg van dit proefschrift.  
                                                             
29  Bijlage bij Kamerstukken II 2016/17, 34426, 31, p. 21; HR 5 oktober 1849, Weekblad van het 
Regt 1849, 1058 (De Bourbon Naundorff). 
30  Bijlage bij Kamerstukken II 2016/17, 34426, 31, p. 22.  
31  Bijlage bij Kamerstukken II 2016/17, 34426, 31, p. 18. 
32  Zie voor voorbeelden: bijlage bij Kamerstukken II 2014/15, 33670, 11, p. 71-72. 
33  Wel strekt het budgetrecht zich uit tot de vaststelling van begrotingen van begrotings-
fondsen, zoals het Gemeente- en Provinciefonds.  
34  Verantwoordingsonderzoek 2013 – Budgetrecht parlement versmalt, Algemene Rekenkamer, 
http://verantwoordingsonderzoek.rekenkamer.nl/2013/rijksbreed/financiele-informatie 
/budgetrecht-parlement-versmalt. In de oorspronkelijke tekst van het Verantwoor-
dingsonderzoek 2013 was overigens abusievelijk als percentage 44% opgenomen. Dit is 
via een erratum, te vinden via de hiervoor vermelde website, gecorrigeerd naar 52%.  
35  Bijlage bij Kamerstukken II 2014/15, 33670, 11, p. 34-36.  
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2.4  FUNCTIES 
Zoals hierboven geschetst wordt een ruime opvatting van het begrip ‘bud-
getrecht’ volgens Minderman ondersteund door de functies die aan de begro-
ting worden toegeschreven. In de literatuur worden verschillende indelingen 
en termen gebruikt om deze functies aan te duiden.36 Ook daarbij lijken soms 
ogenschijnlijke verschillen te worden uitvergroot. Inhoudelijk kan in ieder 
geval worden onderscheiden: 
 
1) De allocatiefunctie (andere benaming: de afwegings- of keuzefunctie); 
2) De autorisatiefunctie (andere benaming: de staatsrechtelijke functie); 
3) De beheerstechnische en controlefunctie;  
4) De macro-economische functie. 
 
De allocatiefunctie houdt in dat het opstellen van een begroting leidt tot het 
maken van bepaalde keuzes. Begrotingsvoorstellen vormen een afspiegeling 
van de gemaakte afwegingen, zowel tussen departementen als binnen een 
departement. Vaak is een groot deel van deze afwegingen al vastgelegd in 
een regeerakkoord, zie hierover paragraaf (hierna: par.) 2.9. Aangezien de 
voorstellen afkomstig zijn van de regering, heeft zij hierbij de belangrijkste 
rol. Het parlement speelt echter ook een rol bij de allocatiefunctie, omdat het 
via moties en amendementen bepaalde keuzes kan beïnvloeden of afdwin-
gen. De tweede functie, de autorisatiefunctie, ziet op de machtiging die het 
parlement afgeeft bij het goedkeuren van een begrotingsvoorstel aan de rege-
ring voor het doen van uitgaven. Deze functie hangt nauw samen met het 
zogenaamde prealabiliteitsbeginsel, dat inhoudt dat de regering geen uitga-
ven mag doen zonder voorafgaande toestemming van de Staten-Generaal, 
die voortvloeit uit de vaststelling van de begroting.37 De derde functie, de be-
heerstechnische en controlefunctie, omvat het idee dat uit de vastgestelde be-
groting een ordelijk en doelmatig beheer voortvloeit, waarna een controle op 
die uitvoering kan plaatsvinden. De macro-economische functie tot slot be-
treft de aspecten van de begroting die gevolgen hebben voor de economische 
staat van het land als geheel. Hierbij kan gedacht worden aan het begrotings-
evenwicht, het gewenste niveau van belastingdruk en overheidsuitgaven en 
de omvang van het financieringstekort.   
                                                             
36  Sommige auteurs komen tot twee functies, terwijl anderen er wel zes onderscheiden. 
Zie hierover: Janse de Jonge 2000, p. 502-503; Brinks & Witteveen 2001, p. 6-7; Van der 
Bij 1993, p. 77-79; Goedhart 1975, p. 342-343; Bestebreur, Kraak & Van der Burg 2004, 
p. 19-20; Minderman 2000, p. 83-84; De Kam, Koopmans & Wellink 2011, p. 94-95; 
Warmelink 1993, p. 4; Van Schagen 1994, p. 198-204; Mulder 1995, p. 9-13; Kuipers & 
Postma 1996, p. 20-22; Bovend’Eert & Kummeling 2017, p. 347; Van den Bent 1991, 
p. 29-30.  
37  Van Schagen 1994, p. 202. 
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Het belang van de verschillende functies is grotendeels afhankelijk van 
de vraag welke fase van het begrotingsproces aan de orde is. Zo speelt bij het 
opstellen van begrotingsvoorstellen met name de allocatiefunctie een rol, 
terwijl de derde functie vooral in de controlefase tot uitdrukking komt. Dit 
geldt echter niet ten aanzien van de macro-economische functie, die een rol 
speelt bij de uitoefening van alle overige functies. Zowel bij het opstellen als 
bij het goedkeuren als bij het uitvoeren en controleren van een begroting is 
immers van belang hoe de nationale financiële situatie eruitziet. De macro-
economische functie speelt daarom continu een rol naast de overige functies. 
2.5  OPBOUW VAN BEGROTINGSVOORSTELLEN 
Iedere derde dinsdag van september worden op grond van artikel 65 juncto 
(hierna: jo.) artikel 105, tweede lid, Gw algemene begrotingswetten inge-
diend, die tezamen worden aangeduid als de rijksbegroting. Ieder ministerie 
heeft binnen de rijksbegroting een eigen begrotingswet.38 Daarnaast bestaat 
de rijksbegroting onder meer uit ramingen voor colleges als de Staten-Gene-
raal en de Raad van State.39 Die verschillende begrotingen worden ieder bij 
wet vastgesteld en dus niet als één rijksbegroting.40  
Deze methode kent verschillende voordelen.41 Zo hoeft er geen vertra-
ging op te treden indien het parlement bezwaren heeft tegen een onderdeel 
van de rijksbegroting. De behandeling van de overige begrotingen kan dan 
immers worden voortgezet. Bovendien kan de Eerste Kamer wetsvoorstellen 
slechts aannemen of verwerpen, en niet amenderen. Indien de Eerste Kamer 
bedenkingen heeft bij een onderdeel van de rijksbegroting en er zou sprake 
zijn van één wetsontwerp, dan zou zij slechts de gehele begroting kunnen 
verwerpen of over haar bezwaren heen moeten stappen. Door de rijksbegro-
ting in verschillende begrotingen op te splitsen, is deze keuze enigszins sub-
tieler.  
Een afzonderlijke begroting bevat de ramingen van de verplichtingen, de 
uitgaven en de ontvangsten.42 Een begroting bestaat uit twee onderdelen: een 
begrotingsstaat en een toelichting.43 De begrotingsstaat bevat de begrotings-
artikelen, oftewel de bedragen die voor het aangaan van verplichtingen en 
                                                             
38  Artikel 2.1, derde lid, Cw 2016.  
39  Artikel 2.1, vierde lid, Cw 2016.  
40  Artikel 2.3, eerste lid, jo. artikel 2.2 Cw 2016. 
41  Van den Bent 1991, p. 35.  
42  Artikel 2.5 Cw 2016. De begrippen ‘verplichtingen’, ‘uitgaven’ en ‘ontvangsten’ wor-
den nader uitgewerkt in de artikelen 2.14 en 2.15 Cw 2016. 
43  Artikel 2.2 Cw 2016.  
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het doen van uitgaven op een bepaald deelterrein in het begrotingsjaar be-
schikbaar zijn.44  
2.6  BEGROTINGSNORMEN 
Het tweede deel van dit proefschrift gaat in op de rol van de EU bij de vast-
stelling van de nationale begroting. Verschillende Europese begrotingsnor-
men, zoals de al aangehaalde drieprocentsgrens voor het overheidstekort, 
zijn daarbij van belang. Bij het opstellen van begrotingen worden echter ook 
nationale begrotingsnormen in acht genomen. Deze normen waren lange tijd 
niet wettelijk vastgelegd, maar kwamen partijen vaak tijdens de kabinets-
formatie overeen.45 Het betrof dus politieke afspraken die men naar eigen 
inzicht kon wijzigen. De zogeheten Studiegroep Begrotingsruimte (hierna: 
SBR) brengt voorafgaand aan verkiezingen een advies uit over de rijksbegro-
ting, dat in de praktijk een belangrijke rol speelde bij de vaststelling van be-
grotingsregels.46 De SBR bestaat uit een vertegenwoordiging van verschillen-
de ministeries, het Centraal Planbureau en De Nederlandsche Bank.  
Bepaalde normen kwamen vrijwel iedere kabinetsperiode terug. Het 
ging dan met name om de uitgangspunten van het zogeheten trendmatig be-
grotingsbeleid. Deze begrotingsregels werden in 1994 door toenmalig minis-
ter van Financiën Zalm ontworpen en staan dan ook wel bekend onder de 
noemer ‘de Zalmnorm’.47 Kenmerkend voor het trendmatig begrotingsbeleid 
is onder meer dat er een strikte scheiding wordt gehanteerd tussen de rijks-
inkomsten en -uitgaven. Meevallers op de begroting worden niet gebruikt 
voor extra uitgaven. Andersom hoeft bij tegenvallende inkomsten niet direct 
bezuinigd te worden. Een ander aspect van het trendmatig begrotingsbeleid 
is dat tegenvallers moeten worden gecompenseerd binnen de eigen begro-
ting. Een overschrijding op de ene post, betekent daarom per definitie een 
bezuiniging op een ander deel van de begroting. Deze nationale begrotings-
normen zijn sinds eind 2013 wettelijk verankerd in de Wet Houdbare Over-
heidsfinanciën (hierna: Wet HOF), waarover meer in par. 9.5.3.48 
Zowel nationale als Europese begrotingsnormen beïnvloeden dus de in-
houd van begrotingen en de speelruimte van het parlement bij de uitoefening 
van het budgetrecht. De nationale normen hadden daarbij lange tijd geen 
                                                             
44  Artikel 2.5 Cw 2016.  
45  Zie bijvoorbeeld voor de begrotingsregels 2013-2017: bijlage 1 bij Kamerstukken II 2012/ 
13, 30400, 18.  
46  Van Baalen & Van Kessel 2012, p. 16.  
47  Zie hierover: Zalm 2009, p. 130-131. 
48  Zie voor de belangrijkste uitgangspunten van het trendmatig begrotingsbeleid, zoals 
dat door de Wet HOF wordt vastgelegd: Kamerstukken II 2012/13, 33416, 3, p. 4. De kern 
van het trendmatig begrotingsbeleid is vastgelegd in artikel 2, tweede lid, Wet HOF. 
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wettelijke grondslag en werden per kabinetsformatie vastgesteld. Dit zorgde 
ervoor dat een nieuw aangetreden regering niet gehouden was aan vast-
staande nationale begrotingsregels, maar wel aan Europese begrotingsnor-
men. Inmiddels zijn de meest voorkomende nationale begrotingsnormen ge-
codificeerd. Hiervan afwijken is dus minder eenvoudig geworden. Tegelij-
kertijd zal een wijziging van de nationale begrotingsnormen nog steeds mak-
kelijker te bereiken zijn dan een herziening van de Europese afspraken. Bo-
vendien kan een bij wet vastgestelde begroting afwijken van de Wet HOF.49 
Ook in die zin gaat van de Europese regelingen een sterker normerend effect 
uit.  
2.7  BEGROTINGSSTELSEL 
Voor het opstellen van een begroting kunnen vier begrotingsstelsels worden 
gehanteerd: het baten-lastenstelsel, het kasstelsel, het verplichtingenstelsel en 
het verkregen rechtenstelsel.50 De keuze voor een begrotingsstelsel is niet 
louter een boekhoudkundige, maar heeft belangrijke consequenties voor de 
uitoefening van het parlementaire budgetrecht.  
Bij het baten-lastenstelsel worden baten en lasten toegerekend aan het 
tijdvak waarin het verbruik van de betreffende goederen en diensten zal 
plaatsvinden en de baten zullen ontstaan. Bij het kasstelsel gaat het niet om 
de baten en lasten, maar om de uitgaven en inkomsten. Het doet er bij dit 
stelsel bijvoorbeeld niet toe hoe lang men profijt kan hebben van een investe-
ring, zoals de aanleg van een snelweg. Het gaat om de feitelijke geldstromen, 
die bij het kasstelsel geraamd worden in het begrotingsjaar waarin deze ver-
moedelijk plaats zullen vinden. Het gebruik van het verplichtingenstelsel be-
tekent dat de op een begroting vermelde bedragen aangeven in hoeverre er 
voor die post verplichtingen mogen worden aangegaan, ongeacht de vraag 
wanneer de met deze verplichtingen samenhangende betalingen zullen 
plaatsvinden. Het verkregen rechtenstelsel tot slot boekt de bedragen in 
waarop derden in het begrotingsjaar een recht zullen krijgen, ongeacht wan-
neer de betaling daadwerkelijk plaatsvindt.  
De rijksoverheid hanteert momenteel grotendeels een zogeheten geïnte-
greerd verplichtingen-kasstelsel.51 Het uitgangspunt daarbij is het hierboven 
omschreven kasstelsel, waarbij bedragen worden begroot op het moment dat 
uitgaven en inkomsten worden verwacht. Doordat echter ook een raming 
wordt gegeven van de verplichtingen die mogen worden aangegaan, zoals in 
par. 2.5 vermeld, is er sprake van een geïntegreerd verplichtingen-kasstelsel. 
                                                             
49  Reestman 2013b, p. 18; Broeksteeg 2009, p. 336. 
50  Van den Bent 1991, p. 31-34. 
51  Artikel 2.13 Cw 2016.  
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Men spreekt wel van een ‘dubbel slot’ op de begroting, aangezien de begro-
ting niet alleen aangeeft hoeveel uitgaven er mogen worden gedaan, maar 
ook tot welk bedrag verplichtingen mogen worden aangegaan.52  
De invoering van het project ‘Van beleidsbegroting tot beleidsverant-
woording’ (hierna: VBTB) leidde tot discussie over dit begrotingsstelsel. Dit 
project kwam eind jaren negentig voort uit de wens om de begroting toegan-
kelijker te maken en richtte zich vooral op de wijze van presentatie van be-
grotingen (zie hierover ook de volgende paragraaf).53 De begroting diende 
concrete beleidsdoelstellingen te bevatten en de volgende centrale vragen te 
beantwoorden: ‘Wat willen we bereiken?’, ‘Wat gaan we daarvoor doen?’ en 
‘Wat mag dat kosten?’.54 Op deze wijze zou de controle- en verantwoordings-
fase gestructureerder verlopen, aangezien dat proces op basis van de ver-
melde vragen vorm zou krijgen. De doelstellingen vooraf en de bereikte doe-
len achteraf zouden eenvoudiger met elkaar vergeleken kunnen worden, zo 
was het idee. In het kader van dit project is in 2000 voor het eerst op de derde 
woensdag van mei een zogeheten verantwoordingsdag georganiseerd (zie 
hierover verder par. 2.9.4) en is in 2001 de eerste op het VBTB-project geba-
seerde begroting ingediend.55 
Volgens de Miljoenennota 2001 paste het baten-lastenstelsel beter bij het 
VBTB-project dan het verplichtingen-kasstelsel.56 Het belangrijkste argument 
hiervoor was dat binnen een dergelijk stelsel de integrale kosten van een in-
vestering bij afwegingen worden betrokken.57 Bij het verplichtingen-kasstel-
sel zou er onvoldoende prikkel zijn om de toekomstige kosten, zoals onder-
houds- en vervangingskosten, in de afwegingen van het begrotingsproces 
mee te nemen. Hierdoor kon de derde vraag van het VBTB-project, ‘wat mag 
het kosten?’ voor sommige uitgaven moeilijk beantwoord worden, omdat de 
begroting slechts een overzicht gaf van de uitgaven van dat moment en niet 
van de totale kosten. 
                                                             
52  Minderman 2003, p. 24. 
53  De Kam, Koopmans & Wellink 2011, p. 98. Zie over de voorgeschiedenis van dit stre-
ven: Minderman 2003, p. 62-64. Zie over het VBTB-project en de gevolgen daarvan 
voor de wetgever verder de verschillende bijdragen in Regelmaat 2002-6.  
54  Minderman 2003, p. 66.  
55  Broeksteeg 2004, p. 226; De Kam, Koopmans & Wellink 2011, p. 98. 
56  Overigens stammen de eerste voorstellen tot invoering van een baten-lastenstelsel al 
van ver voor de Miljoenennota 2001. Volgens het studierapport van de Algemene Re-
kenkamer over de invoering van een baten-lastenstelsel voor de rijksdienst naar aan-
leiding van de Miljoenennota 2001 werd het eerste voorstel hiertoe al gedaan in 1916 
door de toenmalige minister van Financiën Van Gijn. Zie voor een overzicht van de 
verschillende voorstellen: Kamerstukken II 2002/03, 28860, 1-2, p. 15-17. 
57  Kamerstukken II 2000/01, 27800, 1, p. 85. 
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Latere kabinetten ontraadden echter de invoering van een baten-lasten-
stelsel.58 Een aangenomen motie leidde nog tot een pilot bij het ministerie van 
Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit (LNV), maar die werd negatief geë-
valueerd.59 In 2011 werd bovendien voor de laatste keer de VBTB-systematiek 
gehanteerd.60 De discussie over het meest geschikte begrotingsstelsel ver-
stomde daarmee enigszins. Inmiddels komt die echter opnieuw op gang.61 
Dit keer ligt daaraan niet zozeer een veranderde begrotingspresentatie ten 
grondslag, maar veeleer het aanleveren van begrotingscijfers aan de EU. 
Hoewel het grootste deel van de rijksoverheid namelijk weliswaar nog steeds 
het verplichtingen-kasstelsel gebruikt, hanteren decentrale overheden wel 
het baten-lastenstelsel.62 Dat bemoeilijkt het vaststellen van de juiste gege-
vens en leidt tot discussie over de vraag of de rijksoverheid niet moet om-
schakelen naar een ander stelsel. Tot op heden pleit de regering echter voor 
het behoud van het verplichtingen-kasstelsel, onder meer vanwege de hoge 
implementatiekosten en administratieve lasten van invoering van het baten-
lastenstelsel.63 In het tweede deel van dit proefschrift ga ik nader in op de 
Europese verplichtingen om begrotingscijfers aan te leveren.  
2.8  BEGROTINGSPRESENTATIE 
Zoals hierboven vermeld is inmiddels het VBTB-project verlaten.64 De kritiek 
vanuit de Tweede Kamer over de inzichtelijkheid van begrotingen bleef ech-
ter. Vanaf 2007 vond daarom het project ‘Verbetering verantwoording en be-
groting’ plaats.65 Ook dit bleek echter niet de oplossing.66 Kort daarna, in 
2011, startte vervolgens het experiment ‘Verantwoord Begroten’.67 Met in-
                                                             
58  Kamerstukken II 2003/04, 29200, 46; Kamerstukken II 2008/09, 28737, 17, p. 3; Kamerstukken 
II 2013/14, 33670, 3, p. 5.  
59  Zie voor de motie: Kamerstukken II 2003/04, 29540, 101, p. 1; Handelingen II 2003/04, 86, 
p. 5541; Handelingen II 2003/04, 89, p. 5705. Zie voor de pilot en de evaluatie daarvan: 
Kamerstukken II 2004/05, 28737, 10, p. 1; Kamerstukken II 2008/09, 28737, 17. 
60  Kamerstukken II 2012/13, 31865, 43, p. 1. 
61  Zie bijvoorbeeld: Kamerstukken II 2013/14, 33670, 2, p. 3; Kamerstukken II 2013/14, 33670, 
3, p. 5-6.  
62  Kamerstukken II 2013/14, 33670, 3, p. 5.  
63  Kamerstukken II 2013/14, 33670, 3, p. 5. 
64  Kamerstukken II 2012/13, 31865, 43, p. 1. 
65  Zie daarover: Kamerstukken II 2006/07, 31031, 17; Kamerstukken II 2007/08, 31031, 19; 
Kamerstukken II 2009/10, 31865, 18. 
66  Zie voor de evaluatie van dit experiment de bijlage bij: Kamerstukken II 2010/11, 31865, 
25. 
67  Kamerstukken II 2010/11, 31865, 26, p. 1.  
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gang van 2013 is deze vernieuwde wijze van begrotingspresentatie volledig 
ingevoerd.  
Het doel van het ‘Verantwoord Begroten’ is dat het parlement beter in 
staat is om te bepalen op welke resultaten een minister is aan te spreken.68 De 
begroting zou volgens het ‘Verantwoord Begroten’ minder beleidsteksten 
moeten bevatten en meer financiële informatie. Het project ‘Verantwoord Be-
groten’ is in december 2014 positief geëvalueerd.69 Daarbij werd onder ande-
re het belang van continuïteit in de begrotingspresentatie opgemerkt.70 Het 
ligt daarom voor de hand dat de begrotingen de komende jaren volgens dit 
principe zullen blijven worden ingericht. Gelet op het volgende citaat van 
voormalig Tweede Kamerlid Koopmans (CDA) bij een wetgevingsoverleg 
van het ministerie van LNV over het ‘Verantwoord Begroten’ is dat ook wen-
selijk:  
 
‘Ik maak deze opmerking vooraf omdat ik hier nu negen jaar zit en ik elke 
keer weer nieuwe systemen zie, op verzoek van het kabinet, de Rekenkamer 
of de Kamer. Elke keer is er weer iemand die zegt dat het op een nieuwe ma-
nier moet. Het ministerie van ELI [Economische Zaken, Landbouw en Inno-
vatie, SP] gaat dat nu ook weer doen. Dat leidt ertoe dat in ieder geval ik in 
negen jaar nog nooit het gevoel heb gehad dat ik er inzicht in had, dat ik wist 
wat er gebeurde en dat ik er echt aan kon sturen.’71  
 
In dit kader klonk ook vanuit de Algemene Rekenkamer en vanuit het BOR 
kritiek op het ‘Verantwoord Begroten’. Al bij een tussenevaluatie stelde de 
Algemene Rekenkamer in februari 2013 dat de uitwerking van het systeem 
van ‘Verantwoord Begroten’ in de begrotingen op dit moment minder infor-
matie biedt dan voorheen over de concrete beleidsinzet van ministers.72 
Hoewel het BOR ook positieve punten signaleerde van het ‘Verantwoord Be-
groten’, concludeerde het in april 2015 om dezelfde reden dat de overgang 
naar het VBTB-project en vervolgens naar het ‘Verantwoord Begroten’ per 
saldo het budgetrecht van de Staten-Generaal heeft verslechterd.73 Het BOR 
wees hierbij ook op het sterk verminderde aantal begrotingsartikelen, dat 
sinds de invoering van het VBTB-project van ruim 800 naar ongeveer 180 
                                                             
68  Ministerie van Financiën 2013, p. 2. Zie ook: Kamerstukken II 2010/11, 31865, 34; Kamer-
stukken II 2011/12, 31865, 36.  
69  Kamerstukken II 2014/15, 31865, 65.  
70  Kamerstukken II 2014/15, 31865, 65, p. 2.  
71  Kamerstukken II 2010/11, 31865, 33, p. 15-16. 
72  Brief aan de Tweede Kamer over Tussenevaluatie Verantwoord Begroten, Algemene Reken-
kamer, https://www.rekenkamer.nl/publicaties/kamerstukken/2013/02/25/aandachts-
punten-bij-de-uitwerking-van-verantwoord-begroten. 
73  Bijlage bij Kamerstukken II 2014/15, 33670, 11, p. 6, 24, 35-36, 99-100.  
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daalde.74 Het aggregatieniveau van begrotingen is daarmee toegenomen, 
waardoor slechts in algemene termen een bedrag gekoppeld wordt aan een 
bepaalde post.75 De regering heeft daardoor meer vrijheid bij de uitvoering 
van begrotingen. Het is daarom de vraag of deze wijze van begrotingspre-
sentatie voldoende recht doet aan het budgetrecht van de Staten-Generaal. 
Tegelijkertijd lijkt het verstandig om in ieder geval nog enkele jaren dezelfde 
presentatiewijze aan te houden, zodat begrotingen makkelijker onderling 
vergeleken kunnen worden en Kamerleden vertrouwd kunnen raken met die 
begrotingspresentatie. Zowel de wijze waarop de begroting wordt gepresen-
teerd als het gehanteerde begrotingsstelsel spelen zo een grote rol bij de wijze 
waarop het parlement gebruikmaakt van zijn budgetrecht.  
2.9  BEGROTINGSCYCLUS 
Hoewel de rijksbegroting gaat over de verwachte inkomsten en uitgaven 
voor het komende jaar, omvat de begrotingscyclus een periode van ruim 
tweeënhalf jaar.76 Het doorlopen van de begrotingscyclus leidt volgens Bor-
man jaarlijks tot ruim tachtig begrotingswetten, wat ongeveer een derde is 
van het totaal aantal wetten dat in een jaar tot stand komt.77 De begrotingscy-
clus is in te delen in vier fasen: de voorbereiding, vaststelling, uitvoering en 
controle van de begroting.78 Voor iedere fase zal hieronder besproken wor-
den wat zich in dat stadium afspeelt en welke actoren hierbij betrokken zijn.  
Vooraf dienen echter twee kanttekeningen te worden gemaakt. Voor een 
groot deel van deze handelingen geldt namelijk dat de basis daarvan ligt in 
coalitieafspraken. Aan het begin van een kabinetsperiode spreken coalitie-
partners in het regeerakkoord een financieel kader af, op basis waarvan ver-
volgens per ministerie begrotingsvoorstellen worden opgesteld. De door-
werking van deze coalitieafspraken is van niet te onderschatten belang. Niet 
alleen aan het begin van een regeerperiode, maar ook tussentijds zullen de 
                                                             
74  Bijlage bij Kamerstukken II 2014/15, 33670, 11, p. 6, 35, 99. 
75  Bijlage bij Kamerstukken II 2014/15, 33670, 11, p. 35. Zie hierover ook: Goslinga & Van 
Merriënboer 2014, p. 124-125; Bovend’Eert & Kummeling 2017, p. 353; De Jong & Kum-
meling 2009, p. 79. 
76  Zie over de begrotingscyclus onder meer: Ministerie van Financiën 2010; Andriessen 
e.a. 1990, p. 136-140; Van den Bent 1991, p. 39-47, 91-132, 179-221; Warmelink 1993, 
p. 70-91, 123-341; Janse de Jonge 1993, p. 456-480; Van Schagen 1994, p. 205-222; 
Kuipers & Postma 1996, p. 34-36, 51-83; Brinks & Witteveen 2001, p. 26-37; Minderman 
2003, p. 44-58; Bestebreur, Kraak & Van der Burg 2004, p. 28-39, 71-193; De Kam, Koop-
mans & Wellink 2011, p. 103-108.  
77  Borman 2015, p. 144. 
78  Net zoals ten aanzien van de functies van de begroting geldt ook hiervoor dat andere 
indelingen mogelijk zijn. Zie bijvoorbeeld: Minderman 2000, p. 87-88.  
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coalitiepartijen bijeenkomen om op basis van de meest recente cijfers over-
eenstemming te bereiken over het te voeren financiële beleid. De laatste twee 
kabinetten bevestigen dit beeld. Zo besloten coalitiepartijen VVD en CDA en 
gedoogpartner PVV in maart 2012 dat er, gelet op de meest recente cijfers van 
het Centraal Planbureau, nieuwe onderhandelingen nodig waren om over-
eenstemming te bereiken over de begroting voor 2013. Hierbij werden flinke 
bezuinigingsdoelstellingen aangekondigd.79 Toen tijdens het zogeheten Cats-
huisoverleg bleek dat de doelstellingen tussen deze partners niet haalbaar 
waren, was de val van het kabinet-Rutte I in april 2012 onafwendbaar. Ook 
bij het kabinet-Rutte II stonden bezuinigingen centraal tijdens de onderhan-
delingen over een regeerakkoord tussen VVD en PvdA.80 Deze strenge taak-
stelling, zoals vastgelegd in een regeerakkoord, aanvaarden de ministers bij 
de constituerende vergadering na een kabinetsformatie.81 Hoewel hieronder 
dus een meer procedurele en chronologische bespreking van de begrotings-
cyclus volgt, zullen de coalitieafspraken in ieder stadium een belangrijke 
stempel op de inhoud drukken.  
Een tweede kanttekening is dat hieronder de rol van Europese afspraken 
nog onvermeld blijft. De begrotingscyclus zoals hieronder weergegeven laat 
zien hoe die van oudsher verloopt. De vraag op welke wijze Europese ver-
dragen en verordeningen de nationale begrotingscyclus beïnvloeden, zal in 
het tweede deel van dit proefschrift aan bod komen. Om hiervan een goed 
beeld te schetsen, is het echter nodig om eerst in te gaan op de oorspronkelij-
ke, nationale begrotingscyclus.  
2.9.1  De voorbereiding 
De eerste stap binnen de begrotingscyclus is afkomstig van de minister van 
Financiën en bestaat uit het sturen van een zogeheten begrotingsaanschrij-
ving naar de andere ministers.82 Deze eerste zet kent geen juridische basis, 
maar is gebaseerd op interne afspraken. Het versturen van de begrotingsaan-
schrijving gebeurt rond november van het jaar voorafgaande aan het jaar 
waarin de begroting bij de Staten-Generaal moet worden ingediend. In deze 
begrotingsaanschrijving zijn technische en procedurele aanwijzingen en rege-
lingen opgenomen waarmee de ministers rekening moeten houden bij het 
opstellen van hun begroting. Het doel van deze begrotingsaanschrijving is 
                                                             
79  Deze doelstellingen liepen op tot zestien miljard euro, zie bijvoorbeeld: Catshuisoverleg 
is mislukt, NOS, 21 april 2012, http://nos.nl/artikel/364757-catshuisoverleg-is-mislukt. 
html.  
80  Zie hierover ook: Kamerstukken II 2014/15, 33410, 72, p. 21.  
81  Bovend’Eert 1988, p. 69-72, 105-115.  
82  Ministerie van Financiën 2010, p. 3. 
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dat de afzonderlijke ministers hun begrotingen baseren op dezelfde uitgangs-
punten. De begrotingsaanschrijving bevat bijvoorbeeld inrichtingsvoorschrif-
ten en regelingen omtrent tijdslimieten, maar ook de eerste indicaties voor de 
hoogte van de voorlopig begrote uitgaven, op basis van de meest actuele cij-
fers over de economische en financiële staat van het land. Met deze aanwij-
zingen worden op de verschillende ministeries begrotingsvoorstellen voorbe-
reid, die vervolgens worden ingediend bij de centrale directie Financieel Eco-
nomische Zaken van ieder ministerie.83 Na een kritische beoordeling worden 
de voorstellen teruggestuurd naar de minister en staatssecretaris, die hierin 
wijzigingen kunnen aanbrengen. Het uiteindelijke voorstel wordt rond maart 
van het jaar waarin de begroting bij de Staten-Generaal moet worden inge-
diend in een beleidsbrief aan de minister van Financiën gestuurd.  
De tweede stap van de minister van Financiën vindt ongeveer een maand 
later plaats. De minister stuurt dan de zogeheten kaderbrief rond aan de 
ministers.84 Hierin worden, op basis van de beleidsbrieven van de ministeries 
en de meest recente economische inzichten afkomstig van het Centraal Plan-
bureau, de mogelijkheden voor de begroting gekenschetst: zijn er extra be-
zuinigingen nodig of is er juist ruimte voor extra uitgaven? Indien nodig, 
voeren de coalitiepartijen hierover politiek overleg, zoals hierboven ge-
schetst. Mocht deze stap kunnen worden overgeslagen, dan wordt de kader-
brief besproken in de ministerraad. Dit is een belangrijk moment, omdat dan 
de cijfers worden vastgesteld voor de begrotingen van de verschillende mi-
nisteries. Deze gegevens worden opgenomen in de zogeheten totalenbrief, 
die begin mei van het jaar waarin de begroting bij de Staten-Generaal moet 
worden ingediend vanuit het ministerie van Financiën aan de overige minis-
teries wordt verzonden.85 Op basis van de afgesproken budgetten stellen de 
ministeries ontwerp-begrotingen op, die door medewerkers van de Inspectie 
der Rijksfinanciën, een instantie die valt onder het ministerie van Financiën, 
beoordeeld worden op hun doelmatigheid en doeltreffendheid.86 Ook kan de 
Inspectie alternatieven voorstellen.  
In de zomermaanden vindt hierover nader overleg plaats tussen het mi-
nisterie van Financiën en de andere ministeries, zowel op ambtelijk niveau 
als op het niveau van de ministers. Indien op basis van de resultaten van dit 
overleg de totalenbrief gewijzigd dient te worden, dan legt de minister van 
Financiën deze wijzigingen voor aan de ministerraad. Gelijktijdig wordt in 
deze periode op het ministerie van Financiën gewerkt aan het opstellen van 
de Miljoenennota, waarin de hoofdlijnen van het te voeren beleid en de kos-
                                                             
83  Zie zeer uitgebreid over deze directie: Van den Bent 1991, p. 187-195.  
84  Ministerie van Financiën 2010, p. 3.  
85  Ministerie van Financiën 2010, p. 4. 
86  Zie over de Inspectie der Rijksfinanciën: Van den Bent 1991, p. 197; Koopmans 1968, 
p. 20-23.  
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ten hiervan worden geschetst en waarin een toelichting wordt gegeven op de 
economische en financiële situatie in Nederland. In augustus wordt vervol-
gens onderzocht wat de gevolgen zijn van de meest actuele economische ge-
gevens van het Centraal Planbureau voor de ontwerpbegrotingen en de Mil-
joenennota. Beide worden in de ministerraad behandeld en vastgesteld. De 
ministers sturen daarna de definitieve begrotingsvoorstellen naar de minister 
van Financiën. 
Na deze uitvoerige ambtelijke voorbereiding komt er op grond van arti-
kel 73 Gw uiterlijk 1 september een nieuwe actor in beeld, namelijk de Raad 
van State. De voorstellen en de Miljoenennota worden voor advies aan de 
Afdeling Advisering van de Raad van State voorgelegd.87 Binnen een week 
komt de Raad van State met een advies, waarin ten aanzien van de voorstel-
len met name wordt gekeken naar de consistentie en begrijpelijkheid van de 
tekst van de memories van toelichting bij die begrotingsvoorstellen.88 Deze 
marginale beoordeling is, zowel gelet op de tijdsdruk als op de taak van de 
Raad van State, niet verwonderlijk. Het advies dient immers binnen een 
week gereed te zijn. Bovendien past de juridische toetsing aan bijvoorbeeld 
de Grondwet of algemene rechtsbeginselen zoals de Afdeling Advisering van 
de Raad van State die bij andere wetsvoorstellen uitvoert, niet goed bij de al-
gemene begrotingsvoorstellen. Deze marginale wijze van beoordelen is ech-
ter niet terug te vinden bij het advies ten aanzien van de Miljoenennota.89 Het 
advies hierover vormt juist vaak een omvangrijk document, waarin de Raad 
van State stilstaat bij de noodzaak en wenselijkheid van gemaakte economi-
sche keuzen. De aanbevelingen bij de begrotingsvoorstellen leiden tot een 
nader rapport, waarin iedere minister reageert op het advies dat ten aanzien 
van zijn of haar begrotingsvoorstel is gegeven. In deze fase kunnen de voor-
stellen nog worden aangepast.  
Op grond van artikel 65 jo. artikel 105, tweede lid, Gw worden (uiterlijk) 
op de derde dinsdag van september de resultaten van de maanden voorbe-
reiding bekend gemaakt. Op die dag, Prinsjesdag, leest de koning in de Rid-
derzaal de Troonrede voor, waarna de minister van Financiën namens de 
regering de begrotingsvoorstellen aan de Tweede Kamer en de Miljoenenno-
ta aan de Staten-Generaal aanbiedt op grond van artikel 2.23 Cw 2016. Hoe-
wel er de laatste jaren een strijd tussen de media lijkt te zijn ontstaan over 
wie, voorafgaand aan de derde dinsdag van september, als eerste de ge-
                                                             
87  Voor begrotingswetsvoorstellen vloeit dit voort uit artikel 73, eerste lid, Gw. De ver-
plichting om ook over de Miljoenennota advies te vragen van de Raad van State is 
sinds eind 2013 vastgelegd in artikel 2, achtste lid, Wet HOF. Daarvoor adviseerde de 
Raad van State onverplicht over de Miljoenennota.  
88  Warmelink 1993, p. 129.  
89  Warmelink 1993, p. 130. Dit geldt ook voor de recente adviezen over de concept-Mil-
joenennota. Deze adviezen vanaf 1 januari 2000 zijn te raadplegen via http://www. 
raadvanstate.nl/adviezen. 
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noemde stukken in handen heeft, zijn pas op het moment van aanbieding aan 
de Tweede Kamer de begroting en de Miljoenennota officieel openbaar ge-
worden. Daarmee is een einde gekomen aan de voorbereidingfase.  
2.9.2  De vaststelling 
Na de aanbieding van de begrotingsvoorstellen aan de Tweede Kamer begint 
de parlementaire behandeling ervan. Deze behandeling bestaat in beide Ka-
mers uit de algemene beschouwingen en de behandeling van de begrotings-
voorstellen zelf.90  
De algemene beschouwingen vallen uiteen in de algemene politieke be-
schouwingen en de algemene financiële beschouwingen. Bij de algemene po-
litieke beschouwingen debatteren Tweede en Eerste Kamer met de minister-
president als vertegenwoordiger van de regering over het algemeen rege-
ringsbeleid, zoals uiteengezet in de Miljoenennota. Tijdens de algemene fi-
nanciële beschouwingen voert de minister van Financiën het woord namens 
de regering en ligt de nadruk meer op de financieel-economische aspecten 
van het beleid.  
Na de algemene beschouwingen volgt de behandeling van de begro-
tingsvoorstellen door de Tweede en Eerste Kamer. In beide Kamers kan een 
voorstel eerst door een commissie behandeld worden ter voorbereiding op 
de plenaire vergadering.91 Voor ieder ministerie is er een vaste commissie, 
met uitzondering van een commissie voor het ministerie van Algemene Za-
                                                             
90  Dat de algemene beschouwingen geen verplichting zijn, blijkt al uit het feit dat hiervan 
in 2012 werd afgezien (Geen Algemene Beschouwingen, NOS, 20 september 2012, http:// 
nos.nl/artikel/420870-geen-algemene-beschouwingen.html). Er hadden toen net Twee-
de Kamerverkiezingen plaatsgevonden en de kabinetsformatie was zojuist begonnen, 
waardoor de begrotingsplannen wellicht nog zouden wijzigen. Ook in 2017 werd afge-
zien van het houden van algemene beschouwingen (Dit jaar geen Algemene Beschou-
wingen in Kamer, NOS, 5 september 2017, https://nos.nl/artikel/2191509-dit-jaar-geen-
algemene-beschouwingen-in-kamer.html). 
91  Artikel 90 van het Reglement van Orde van de Tweede Kamer (hierna: RvOTK) en 
artikel 41 van het Reglement van Orde van de Eerste Kamer (hierna: RvOEK). Zie over 
deze commissiebehandelingen: Hagelstein 1991, p. 173-177 (over begrotingsbehande-
lingen door commissies in de Tweede Kamer), 376-377 (over begrotingsbehandelingen 
door commissies in de Eerste Kamer). In de Tweede Kamer behandelen veel commis-
sies begrotingen sinds kort via de zogenoemde methode-Duisenberg, naar VVD-Ka-
merlid Pieter Duisenberg. Hij stelde voor om begrotingen op meer gestructureerde 
wijze te behandelen. Zie hierover bijvoorbeeld: ‘Overheidsfinanciën voor dummies: het 
succes van “de methode Duisenberg”’, FD, 14 augustus 2016, https://fd.nl/economie-
politiek/1160974/overheidsfinancien-voor-dummies-het-succes-van-de-methode-dui-
senberg.  
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ken in de Tweede Kamer.92 De Tweede Kamer kende tevens een commissie 
voor de Rijksuitgaven, die onder meer belast was met het onderzoek naar de 
rechtmatigheid en doelmatigheid van overheidsuitgaven en met de onder-
steuning van de Tweede Kamer en de commissies bij de uitoefening van het 
budgetrecht.93 Deze commissie is inmiddels samengevoegd met de commis-
sie voor Financiën.94 De voorbereiding door een Tweede Kamercommissie 
leidt vaak tot een lijst met vragen aan de betrokken minister.95 Daarnaast 
worden er veel zogeheten wetgevingsoverleggen georganiseerd over begro-
tingen, waarbij rapporteurs kunnen worden aangewezen en moties kunnen 
worden ingediend.96 Ook zijn begrotingsoverleggen mogelijk.97 In de Eerste 
Kamer wordt bij een behandeling in commissies een inbrengvergadering uit-
geschreven.98 Hierin brengen de leden van de commissie de opmerkingen 
naar voren die zij in het verslag opgenomen willen zien.99 Vervolgens brengt 
de commissie een verslag uit, waarna de plenaire behandeling kan begin-
nen.100 Overigens kan het verslag ook enkel concluderen dat er geen aanlei-
ding is tot het maken van opmerkingen. Bij de begrotingsbehandeling in 2015 
gold dat voor vrijwel alle begrotingen.101 
Na de voorbereiding door de commissies vindt de plenaire behandeling 
in twee termijnen plaats, waarna wordt gestemd over eventuele moties, 
amendementen (in het geval van de Tweede Kamer) en het begrotingsvoor-
stel. Bij de plenaire behandeling geldt een spreektijdbeperking.102 In het vol-
gende hoofdstuk ga ik nader in op de bevoegdheden van de Staten-Generaal 
in het kader van het budgetrecht en in het bijzonder op de rol van de Eerste 
Kamer daarbij.  
2.9.3  De uitvoering 
Tijdens de uitvoeringsfase is iedere minister verantwoordelijk voor het be-
heer van de begroting van het ministerie waarover hij de leiding heeft.103 De 
                                                             
92  Artikel 16 RvOTK en artikel 34 RvOEK.  
93  Artikel 21a RvOTK. Deze bepaling is inmiddels vervallen.  
94  Artikel 16a RvOTK.  
95  Kamerstukken II 2014/15, 31865, 67, p. 6.  
96  Artikel 39 RvOTK; Kamerstukken II 2014/15, 31865, 67, p. 6-7.  
97  Artikel 39a RvOTK.  
98  Artikel 44 RvOEK.  
99  Artikel 45 RvOEK. 
100  Artikel 58 RvOEK.  
101  Zie bijvoorbeeld: Kamerstukken I 2015/16, 34300-I, A; Kamerstukken I 2015/16, 34300-IIA, 
A; Kamerstukken I 2015/16, 34300-IIB, A. 
102  Artikel 64 RvOTK en artikel 99 en 100 RvOEK.  
103  Artikel 3.2 jo. 4.1 Cw 2016.  
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Cw 2016 somt de verantwoordelijkheden van de minister in dit kader op: van 
(onder andere) het vaststellen en uitvoeren van het beleid tot het toezicht 
houden op de uitvoering en het onderzoeken van de doeltreffendheid en de 
doelmatigheid ervan.  
Een probleem zou ontstaan indien de vaststelling van de begroting niet is 
afgerond voor 1 januari van het jaar waarvoor die begroting geldt, hetgeen in 
de praktijk met enige regelmaat voorkomt. Een minister zou dan immers 
geen uitgaven kunnen doen voor zijn ministerie, waardoor er geen beleid 
zou kunnen worden uitgevoerd. Artikel 2.25, eerste lid, Cw 2016 voorkomt 
die situatie. Op grond van die bepaling wordt lopend beleid dat ten grond-
slag ligt aan een begroting die nog niet is vastgesteld, ‘met terughoudend-
heid in uitvoering genomen’.104 Onder lopend beleid wordt beleid verstaan 
dat al door de Staten-Generaal is goedgekeurd door middel van de begroting 
van het voorafgaande jaar of waarover de Staten-Generaal zijn geïnfor-
meerd.105 Nieuw beleid dat ten grondslag ligt aan een begroting die nog niet 
is vastgesteld, wordt niet in uitvoering genomen.106 Een uitzondering kan 
worden gemaakt als uitstel van de uitvoering naar het oordeel van de be-
trokken minister niet in het belang van het Rijk is en hij de Staten-Generaal 
daarover heeft geïnformeerd.  
Opvallend is dat met deze bepaling afstand is genomen van de zoge-
noemde viertwaalfdenregeling uit de Cw 2001. Daarin was de bevoegdheid 
voor ministers geregeld om, indien er niet tijdig een nieuwe begroting was 
vastgesteld, voor het aangaan van verplichtingen te beschikken over ten 
hoogste vier twaalfde gedeelten van de vorige begroting, en voor het verrich-
ten van uitgaven zelfs over het gehele bedrag zoals genoemd in het begro-
tingsvoorstel. Het vier twaalfde deel, oftewel een derde van de vorige begro-
ting, zag op de bedragen, die bij de overeenkomstige begrotingsartikelen ver-
meld waren, en dus niet op het totaal van de begroting. Ook bestond op 
grond van het tweede lid van artikel 23 Cw 2001 voor de minister de moge-
lijkheid om, in overeenstemming met de minister van Financiën, voor een 
groter deel verplichtingen aan te gaan. Aangezien dit in de praktijk veelvul-
dig gebeurde, is er in de Cw 2016 voor gekozen om niet langer een dergelijke 
expliciete grens op te nemen.107  
Hoewel de inhoud van zowel het oude artikel 23 Cw 2001 als het huidige 
artikel 2.25 Cw 2016 pragmatisch bezien best te begrijpen valt, wordt hier-
door gebroken met het zogeheten prealabiliteitsbeginsel, dat stelt dat er geen 
uitgaven mogen worden verricht voorafgaand aan de vaststelling van de 
begroting. Een zekere mate van terughoudendheid bij de toepassing hiervan 
                                                             
104  Artikel 2.25, eerste lid, Cw 2016. 
105  Kamerstukken II 2015/16, 34426, 3, p. 54.  
106  Artikel 2.25, tweede lid, Cw 2016.  
107  Kamerstukken II 2015/16, 34426, 3, p. 54.  
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is dan ook gewenst. Uit het loslaten van de viertwaalfdenregeling blijkt ech-
ter dat daarvan de afgelopen jaren ten aanzien van artikel 23 Cw 2001 geen 
sprake was. Het is daarom de vraag of dit bij het huidige artikel 2.25 Cw 2016 
anders zal zijn.  
Verder biedt de Cw 2016 de mogelijkheid voor de minister om namens 
de Staat privaatrechtelijke rechtshandelingen te verrichten die uit het te voe-
ren beheer voortvloeien.108 Zelfs al zijn bij het aangaan van privaatrechtelijke 
rechtshandelingen de bij of krachtens de Cw 2016 gestelde regels niet nage-
leefd, dan nog blijven de betreffende rechtshandelingen geldig, aldus artikel 
4.9 Cw 2016.109 Dit is slechts anders, indien het regels betreft omtrent de be-
voegdheid van de handelende personen.  
Tijdens de uitvoering van de begroting kan blijken dat wijzigingen nodig 
zijn. Die worden verwerkt via zogenoemde suppletoire begrotingsvoorstel-
len, die het reguliere wetgevingstraject volgen. De minister van Financiën 
dient deze voorstellen in bij de Tweede Kamer, tegelijkertijd met de zogehe-
ten Voorjaars- of Najaarsnota uiterlijk op respectievelijk 1 juni en 1 decem-
ber.110 In het verleden bestond deze bundeling van suppletoire begrotings-
voorstellen per twee momenten in het jaar niet. Wijzigingsvoorstellen, zowel 
incidentele wijzigingen als de zogeheten verzamelsuppletoiren, konden toen 
het hele jaar door worden ingediend. De praktijk leerde dat suppletoire be-
grotingsvoorstellen, in strijd met het prealabiliteitsbeginsel, vaak pas werden 
ingediend nadat de besteding van de bedragen al had plaatsgevonden.111 Dit 
ondergroef het budgetrecht van de Tweede Kamer, aangezien er weinig an-
dere keuze was dan het achteraf instemmen met de reeds uitgevoerde wijzi-
gingen. Met de bundeling van suppletoire begrotingsvoorstellen bij de Voor-
jaars- of Najaarsnota is het basisprincipe dat in beginsel slechts kan worden 
afgeweken van de oorspronkelijke begroting nadat de suppletoire begro-
tingsvoorstellen zijn aangenomen, weer in ere hersteld. Het indienen van 
tussentijdse incidentele suppletoire begrotingsvoorstellen is weliswaar moge-
lijk, maar komt in de praktijk weinig voor.112  
                                                             
108  Artikel 4.6 Cw 2016.  
109  Zie in dit kader ook het arrest De Bourbon Naundorff: HR 5 oktober 1849, Weekblad van 
het Regt 1849, 1058.  
110  Artikel 2.26 Cw 2016; Minderman 2003, p. 49. 
111  Van Schagen 1994, p. 218. 
112  Brinks & Witteveen 2001, p. 36. Wel zijn recentelijk incidentele suppletoire begrotings-
voorstellen gebruikt voor de budgettaire consequenties van de nationalisatie van SNS 
Bank (zie: Kamerstukken II 2012/12, 33533, 1 en 2) en van de instelling van het Europees 
Stabiliteitsmechanisme (zie: Kamerstukken II 2011/12, 33 215, 1 en 2).  
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2.9.4  De controle 
Nadat het lopende begrotingsjaar is afgesloten, kan een begin worden ge-
maakt met de controle ervan. Deze controle vindt plaats op drie verschillen-
de niveaus: bij de ministeries, door de Algemene Rekenkamer en in het par-
lement.  
Allereerst stelt ieder ministerie een eigen jaarverslag op.113 Hierin wordt 
per begrotingsartikel aangegeven welke activiteiten ten behoeve van de be-
leidsdoelen zijn ondernomen, in hoeverre deze doelen zijn bereikt en wat dit 
gekost heeft. De centrale auditdienst, genaamd Auditdienst Rijk (hierna: 
ADR), controleert deze jaarverslagen, die uiterlijk op 31 maart naar de Alge-
mene Rekenkamer worden gestuurd.114 Ook worden uiterlijk 21 april het 
Financieel Jaarverslag van het Rijk en de controle hierop door de ADR naar 
de Algemene Rekenkamer gestuurd.115 De minister van Financiën biedt deze 
verslagen uiterlijk op de derde woensdag van mei, ook wel verantwoor-
dingsdag genoemd, aan de Tweede Kamer aan.116  
De Algemene Rekenkamer onderzoekt aan de hand van de departemen-
tale verslagen en het Financieel Jaarverslag van het Rijk de rechtmatigheid, 
de doeltreffendheid en de doelmatigheid van het gevoerde beleid.117 Het on-
derzoek van de Algemene Rekenkamer eindigt met een verklaring van goed-
keuring, die wordt vereist door artikel 105, derde lid, Gw. Het onderzoek en 
de verklaring van goedkeuring worden uiterlijk op 1 juni aan de Staten-Ge-
neraal en de ministers gestuurd.118  
Indien de Algemene Rekenkamer bezwaar heeft tegen het financiële be-
heer, de materiële bedrijfsvoering of de verantwoording daarover, dan wordt 
dit medegedeeld aan de betrokken minister.119 De minister probeert vervol-
gens dit bezwaar op te heffen.120 Na een maand neemt de Algemene Reken-
kamer hierover een eindbeslissing.121 Indien het bezwaar is blijven bestaan, 
dan wordt hiervan mededeling gedaan aan de minister van Financiën.122 De 
verantwoordelijke minister dient dan binnen twee maanden aan de Tweede 
Kamer een voorstel tot vaststelling van een zogeheten indemniteitswet te 
                                                             
113  Artikel 2.29, tweede lid, Cw 2016.  
114  Artikel 2.37 Cw 2016. 
115  Artikel 2.38 Cw 2016. 
116  Artikel 2.37, tweede lid, jo. 2.38, tweede lid, Cw 2016. Het Financieel Jaarverslag van 
het Rijk wordt blijkens laatstgenoemd artikel tevens aan de Eerste Kamer aangeboden.  
117  Artikel 7.12, 7.13 en 7.16 Cw 2016. In hoofdstuk 4 zal uitgebreider worden ingegaan op 
de functie en taak van de Algemene Rekenkamer.  
118  Artikel 7.15 Cw 2016. 
119  Artikel 7.21, eerste en tweede lid, Cw 2016. 
120  Artikel 7.21, derde lid, Cw 2016. 
121  Artikel 7.21, vierde lid, Cw 2016. 
122  Artikel 7.22, tweede lid, Cw 2016. 
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doen.123 In de praktijk wordt deze indemniteitswetprocedure niet vaak toe-
gepast.124 De laatste indemniteitswet stamt dan ook van 1996.125  
Het is de vraag hoe deze procedures zich verhouden tot de bepaling in 
artikel 105, derde lid, Gw dat aan de Staten-Generaal een ‘door de Algemene 
Rekenkamer goedgekeurde rekening’ wordt overgelegd.126 Deze bepaling 
suggereert immers dat het uiteindelijke oordeel van de Algemene Rekenka-
mer slechts één vorm kan hebben, namelijk goedkeuring. Discussies zijn ge-
voerd over de vraag of de Algemene Rekenkamer niet ook de bevoegdheid 
zou moeten hebben om het financiële beheer door de ministers af te keu-
ren.127 Hiervoor is echter niet gekozen, zodat onjuistheden via een indemni-
teitswet hersteld moeten worden.128  
 Uiterlijk op de derde woensdag van mei dienen de ministers zogeheten 
slotwetten in.129 Deze wetten geven de verschillen aan tussen de bedragen 
zoals ruim anderhalf jaar eerder begroot in de oorspronkelijke begrotings-
wetten, de daarop aangebrachte wijzigingen via suppletoire wetten en de 
uiteindelijke inkomsten en uitgaven. De slotwetten zijn in principe slechts 
bedoeld voor boekhoudkundige of uitvoeringstechnische wijzigingen.130 In-
houdelijke wijzigingsvoorstellen dienen uiterlijk bij de Najaarsnota naar 
voren gebracht te worden. Over de slotwetten wordt een plenair debat ge-
voerd, waarna ze worden vastgesteld.131 Met deze vaststelling accepteert de 
Tweede Kamer de financiële verantwoording door de regering, waarna aan 
de individuele ministers, inclusief de minister van Financiën, decharge wordt 
verleend door een daartoe strekkende uitspraak.132 Vervolgens wordt het 
jaarverslag van het betreffende ministerie doorgezonden aan de voorzitter 
van de Eerste Kamer, zodat ook de Eerste Kamer decharge kan verlenen. 
                                                             
123  Artikel 7.22, derde lid, Cw 2016. 
124  Bovend’Eert & Kummeling 2017, p. 360; zie over de precieze frequentie waarmee 
indemniteitswetten zijn voorgekomen: Broeksteeg 2004, p. 212; Broeksteeg 2009, p. 346. 
125  Broeksteeg 2004, p. 212; Broeksteeg 2009, p. 346. Wel heeft de Algemene Rekenkamer 
naar aanleiding van verschillende crisismaatregelen die in 2008 werden genomen over-
wogen om bezwaar te maken (zie: Kamerstukken II 2008/09, 31924 IXB, 2, p. 6-7). Gelet 
op het feit dat beide Kamers inmiddels al met deze maatregelen hadden ingestemd, 
werd het volgen van de indemniteitsprocedure echter niet nuttig geacht. Zie hierover 
ook: Diamant & Van Emmerik 2011, p. 1944-1945; Warmelink 2011, p. 2585.  
126  Broeksteeg 2004, p. 214-215. 
127  Broeksteeg 2004, p. 214-215. 
128  Broeksteeg 2004, p. 215.  
129  Artikel 2.39 Cw 2016; Bovend’Eert & Kummeling 2017, p. 359. 
130  Broeksteeg 2009, p. 351.  
131  Dit debat vindt pas plaats nadat de Algemene Rekenkamer een verklaring van goed-
keuring heeft afgegeven. Zie artikel 2.40, tweede lid, Cw 2016.  
132  Artikel 2.40 Cw 2016.  
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Aan het nut van de dechargeverlening kan getwijfeld worden. In het 
normale verkeer heeft decharge immers de betekenis van ontslag van aan-
sprakelijkheid. Er is echter nooit een persoonlijke aansprakelijkheid van mi-
nisters geweest voor onrechtmatige uitgaven.133 Deze vorm van aansprake-
lijkheid werd ook niet wenselijk geacht, omdat dit tot een (te) grote voorzich-
tigheid bij ministers zou kunnen leiden bij het doen van uitgaven.134 Boven-
dien werd een dergelijke aansprakelijkheid praktisch gezien niet nuttig ge-
acht, aangezien het vermogen van ministers vrijwel nooit toereikend zal zijn 
om begrotingsoverschrijdingen op te verhalen. Het verlenen van decharge 
betreft dus slechts een formele handeling ter afsluiting van de controlefase, 
zonder daadwerkelijke inhoudelijke betekenis, die volgens Broeksteeg zelfs 
zou kunnen komen te vervallen.135 In ieder geval symboliseert het de afslui-
ting van het begrotingsproces.  
2.10  CONCLUSIE 
In dit hoofdstuk is het budgetrecht gedefinieerd als een bevoegdheid van het 
parlement om de begroting van inkomsten en uitgaven voor het volgende 
begrotingsjaar bij wet mede vast te stellen en om de uitvoering van de begro-
ting van het afgelopen en het lopende begrotingsjaar te controleren. Deze be-
voegdheid speelt een rol bij vrijwel alle handelingen van het parlement, om-
dat steeds opnieuw de vraag boven komt welke financiële dekking er is voor 
bepaalde plannen. Met deze omschrijving wordt mijns inziens recht gedaan 
aan zowel de strikte als de ruime benadering van het budgetrecht. De strikte 
benadering is vooral gericht op het bij wet machtigen van de regering tot het 
doen van uitgaven. De ruime benadering ziet het budgetrecht als een continu 
proces, dat in het parlement vrijwel steeds aan de orde is. Bij het vervolg van 
dit onderzoek moet in het achterhoofd worden gehouden dat het budget-
recht belangrijke beperkingen kent. Bijvoorbeeld een groot deel van de uit-
gaven aan de zorg valt niet onder de reikwijdte van dit recht, omdat die niet 
via de begroting, maar door premies gefinancierd worden. Verder stond dit 
hoofdstuk stil bij de verschillende functies die een begroting heeft en bij de 
opbouw van begrotingsvoorstellen. Ook is kort aandacht besteed aan begro-
tingsnormen die een rol spelen bij het opstellen van begrotingen. Daarnaast 
zijn het gehanteerde begrotingsstelsel, de wijze waarop begrotingen gepre-
senteerd worden, en tot slot de begrotingscyclus aan de orde geweest. Op 
deze wijze is een eerste beeld geschetst van de werking van het Nederlandse 
budgetrecht, waar ook de volgende hoofdstukken aan zullen bijdragen.
                                                             
133  Broeksteeg 2004, p. 221; Minderman 2000, p. 109.  
134  Broeksteeg 2004, p. 221.  
135  Broeksteeg 2004, p. 230.  
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3.1 INLEIDING 
Dit hoofdstuk gaat in op de bevoegdheden van de Tweede en de Eerste Ka-
mer in het kader van het budgetrecht. Om de juridische consequenties van 
Europese integratie voor het budgetrecht van de Staten-Generaal vast te kun-
nen stellen, is het nodig om eerst de precieze bevoegdheden van beide Ka-
mers op dit terrein voor ogen te hebben. Ik richt me daarbij met name op re-
guliere begrotingsvoorstellen. Voor zover de bevoegdheden van beide Ka-
mers ten aanzien van suppletoire begrotingen, indemniteitswetten of slotwet-
ten afwijken, besteed ik daaraan kort aandacht.  
De Tweede Kamer is bevoegd om begrotingsvoorstellen aan te nemen, te 
amenderen of te verwerpen. Net als bij andere wetsvoorstellen, heeft de Eer-
ste Kamer slechts de bevoegdheid om voorstellen goed te keuren of af te wij-
zen. Daarnaast kunnen beide Kamers moties indienen tijdens de behandeling 
van begrotingen.1  
3.2  TWEEDE KAMER 
Hieronder ga ik allereerst in op het recht van amendement van de Tweede 
Kamer. Ten aanzien van slotwetten heeft de Tweede Kamer geen amende-
mentsrecht.2 Deze wetten zijn immers bedoeld om de begrote uitgaven in 
overeenstemming te brengen met de gerealiseerde bestedingen.  
Ik behandel hieronder de rechtsgevolgen van het amenderen van begro-
tingen, de moeilijkheden die hierbij een rol spelen en de manier waarop de 
Tweede Kamer in de praktijk gebruikmaakt van haar recht van amendement. 
Vervolgens bespreek ik de gevolgen van verwerping van een begroting. Tot 
slot ga ik in op de praktijk van tegenbegrotingen en het recht van initiatief 
van de Tweede Kamer bij suppletoire begrotingen.  
                                                             
1  Artikel 66 RvOTK; artikel 93 RvOEK.  
2  Bijlage bij Kamerstukken II 2014/15, 33670, 11, p. 49. Interessant is dat hierin wordt 
vermeld dat de Algemene Rekenkamer de afgelopen jaren diverse malen heeft gewe-
zen op het feit dat de omvang van alle mutaties in de slotwetten erg groot is. Dit be-
perkt het budgetrecht omdat beide Kamers bij slotwetten, die pas tot stand komen na 
afloop van een begrotingsjaar, voor voldongen feiten staan.  
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3.2.1  Recht van amendement 
De Tweede Kamer kan haar recht van amendement op verschillende manie-
ren inzetten, wat verschillende rechtsgevolgen oplevert. Ten eerste moet een 
onderscheid gemaakt worden tussen het amenderen van de inkomsten- en de 
uitgavenkant van een begrotingsvoorstel.3  
Het aanpassen van de inkomstenkant – of het nu gaat om het verhogen, 
verlagen, toevoegen of schrappen van een inkomstenpost – heeft geen rechts-
gevolgen. De begrote ontvangsten zijn immers slechts een schatting. Door de 
hoogte van deze schatting aan te passen of een inkomstenbron toe te voegen 
of te schrappen zal in de ogen van de Tweede Kamer een juistere raming 
ontstaan, maar enig rechtsgevolg heeft dit niet.   
Eenzelfde situatie doet zich voor bij een verhoging van de begrote uitga-
ven. Indien een uitgavenpost wordt verhoogd, is de regering niet verplicht 
om deze (extra) bestedingen te realiseren. Het instemmen met een begroting 
levert immers slechts een machtiging op – en geen verplichting – voor de re-
gering om uitgaven te doen tot het niveau dat in de begroting is vastgelegd.  
Een verlaging van een uitgavenpost heeft dus wel rechtsgevolgen. In dat 
geval is de regering immers slechts gerechtigd tot het doen van de uitgaven 
waarmee de beide Kamers hebben ingestemd.4 Naast het verhogen en verla-
gen van de inkomsten en uitgaven kan de Tweede Kamer ook het recht van 
amendement inzetten om begrotingsposten te schrappen, toe te voegen of te 
splitsen.5 Over de toelaatbaarheid van het toevoegen van begrotingsposten 
kan overigens worden gediscussieerd, nu de Tweede Kamer ten aanzien van 
begrotingen geen recht van initiatief heeft, terwijl in het toevoegen van be-
grotingsposten wel een verkapt initiatiefrecht kan worden gezien.6 Nu de re-
gering bij het toevoegen van een begrotingspost niet verplicht is om daad-
werkelijk over te gaan tot uitgaven, staat mijns inziens het ontbreken van het 
recht van iniatief ten aanzien van begrotingsvoorstellen niet in de weg aan 
het toevoegen van begrotingsposten. 
Het amenderen van begrotingsvoorstellen kent enkele moeilijkheden. 
Kamerleden zijn voor de uitvoering van aangenomen begrotingsamende-
menten meer afhankelijk van de regering dan bij reguliere amendementen. 
Zo bleek uit het bovenstaande al dat slechts een verlaging van een uitgaven-
post rechtsgevolgen heeft. Hoewel Kamerleden bij een verhoging van een 
uitgavenpost de bedoeling zullen hebben dat de regering daaraan meer bud-
get besteedt, hoeft de regering geen consequenties te verbinden aan die ver-
hoging.  
                                                             
3  Warmelink 1993, p. 72-81.  
4  Artikel 2.3, vierde lid, Cw 2016.  
5  Warmelink 1993, p. 77.  
6  Warmelink 1993, p. 77; Broeksteeg 2009, p. 344. 
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Daarnaast kan een aangenomen amendement bij de vaststelling van een 
begroting enkele maanden later vrij eenvoudig worden teruggedraaid in een 
suppletoire begrotingswet.7 De Kamer moet hier dan wel zelf mee instem-
men. In een motie die de Tweede Kamer in 2002 unaniem aannam, oordeelde 
zij dat de regering uitsluitend in uiterste gevallen het terugdraaien van 
amendementen via een suppletoir begrotingsvoorstel zou moeten voorstel-
len:  
 
‘overwegende, dat een dergelijke handelwijze geen afbreuk mag doen aan de 
rechten van de Kamer als medewetgever en aan het karakter van amende-
menten; spreekt uit dat een begrotingsbijstelling die een wijziging van een 
aangenomen amendement betekent, alleen kan worden voorgesteld, indien 
gemotiveerd wordt aangegeven dat wegens nieuwe feiten en omstandighe-
den ongewijzigde uitvoering van het amendement op onoverkomelijke pro-
blemen zou stuiten.’8  
 
Het terugdraaien van amendementen via suppletoire begrotingen is echter 
nog steeds mogelijk, hoewel uitsluitend met instemming van de Kamer zelf.  
Ook zijn Kamerleden afhankelijk van de regering vanwege het belang 
van de toelichting bij begrotingsamendementen. Hoewel Kamerleden niet 
verplicht zijn om bij een verhoging van een begrotingspost aan te geven hoe 
zij aan de benodigde middelen denken te komen, is dit in de loop der jaren 
wel een politiek gebruik geworden.9 Deze dekking kan gevonden worden 
door een verlaging binnen hetzelfde begrotingsartikel, binnen die begroting 
of van een begrotingspost op een andere begroting. Wordt er ruimte gevon-
den binnen één begrotingsartikel, dan is sprake van een zogeheten ‘plus-min 
amendement’.10 Een amendement verhoogt en verlaagt in dat geval een arti-
kel met hetzelfde bedrag. Slechts uit de toelichting blijkt vervolgens de be-
doeling van de initiatiefnemer om binnen hetzelfde artikel te schuiven met 
budgetten. Bij een hoger aggregatieniveau van begrotingen zullen zulke 
amendementen vaker voorkomen.  
Het is echter maar de vraag of de regering de toelichting bij een begro-
tingsamendement zal volgen. Per saldo is immers het totale budget bij het be-
treffende artikel onveranderd gebleven. Een motie uit 2002, die stelde dat ‘de 
rol van de Kamer als medewetgever zo moet worden begrepen dat de toe-
lichting op een amendement geacht wordt integraal onderdeel uit te maken 
                                                             
7  Bijlage bij Kamerstukken II 2014/15, 33670, 11, p. 61. 
8  Kamerstukken II 2001/02, 28295, 6; Handelingen II 2001/02, 72, p. 4688; Handelingen II 
2001/02, 73, p. 4837.  
9  Warmelink 1993, p. 73; Bijlage bij Kamerstukken II 2014/15, 33670, 11, p. 59.  
10  Bijlage bij Kamerstukken II 2014/15, 33670, 11, p. 59. Zie bijvoorbeeld: Kamerstukken II 
2015/16, 34300-XV, 16.  
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van het amendement’, werd door de Kamer aangenomen.11 Ook op dit punt 
zijn Kamerleden echter nog steeds afhankelijk van de regering voor de uit-
voering van amendementen.  
Los van deze afhankelijkheid, speelt bij begrotingsamendementen ook 
het probleem van verplichte uitgaven een belangrijke rol. Aan bepaalde uit-
gaven kan simpelweg niet ontkomen worden, doordat ze zijn gebaseerd op 
eerder tot stand gekomen wetten, besluiten of overeenkomsten.12 Dit noemt 
men ook wel de budgetflexibiliteit: de mate waarin begrotingen nog aange-
past kunnen worden. Andersom worden de vaststaande uitgaven wel aan-
geduid als het ijzeren pakket.13 Zijn er veel juridisch verplichte uitgaven bin-
nen een begroting, dan levert dat feitelijk een beperking van het recht van 
amendement van de Tweede Kamer op.  
Al geruime tijd wordt een percentage van ongeveer 90 procent genoemd 
voor de mate van verplichte uitgaven binnen de rijksbegroting, hoewel niet 
geheel duidelijk is waar dit percentage op gebaseerd is.14 In een rapport over 
het budgetrecht van de Tweede Kamer van april 2015 heeft het BOR van een 
aantal begrotingen de budgetflexibiliteit in kaart gebracht.15 In 2015 leverde 
dat juridisch verplichte uitgaven op variërende van 70,1 tot 99,7 procent.16 In 
het algemeen stelde het BOR dat het percentage juridische verplichte uitga-
ven hoog is en dat: 
 
‘[e]r […] een stijgende tendens waarneembaar [is] van het aandeel juridisch 
verplichte uitgaven in het totaal van de rijksbegroting, waardoor de amen-
deerruimte van de Tweede Kamer afneemt. Hierbij zijn overigens grote ver-
schillen waarneembaar tussen diverse begrotingen en blijkt het lastig om be-
grotingen en begrotingsartikelen door de jaren heen te vergelijken in verband 
met wisselende structuren”.17  
 
                                                             
11  Kamerstukken II 2001/02, 28295, 5; Handelingen II 2001/02, 72, p. 4687; Handelingen II 
2001/02, 73, p. 4837.  
12  Zie voor de vraag of een begrotingswet een eerdere wet kan aanpassen: Borman 2015, 
p. 151-156. 
13  Diamant 2013, p. 97; Bovend'Eert & Kummeling 2017, p. 357.  
14  Van den Bogaert, De Gans & Van de Gronden 2014, p. 478; Diamant 2013, p. 97; 
Bovend'Eert & Kummeling 2017, p. 357; Vellenga 1986, p. 192. Vellenga lijkt de eerste 
te zijn die met dit percentage kwam. Hij stelde daarover: ’Door de continuïteit in het 
beleid ligt een zeer belangrijk deel van de begroting vast. Ambtenaren in vaste dienst, 
aangegane contracten en verplichtingen, toezeggingen van subsidies enz. Deze harde 
kern van de Rijksbegroting wordt het “íjzeren pakket” genoemd, ongeveer te schatten 
op negentig procent van het totaal.’ 
15  Bijlage bij Kamerstukken II 2014/15, 33670, 11, p. 39-48, 101-102.  
16  Bijlage bij Kamerstukken II 2014/15, 33670, 11, p. 41.  
17  Bijlage bij Kamerstukken II 2014/15, 33670, 11, p. 6-7, 41-42. 
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Het is daarbij belangrijk om te benadrukken dat een deel van deze uitgaven 
verplicht zijn op basis van wetten waarmee beide Kamers hebben inge-
stemd.18 Het BOR stelt vervolgens voor om voortaan als stelregel te hanteren 
dat 5 of 10 procent van een budget alternatief aanwendbaar moet zijn.19  
Door de hoge mate van verplichte uitgaven blijft er minder ruimte over 
voor de Tweede Kamer om begrotingen te amenderen. In hetzelfde rapport 
heeft het BOR een overzicht opgesteld van alle begrotingsamendementen in 
de periode 2002-2015.20 Het BOR heeft daarbij zowel gekeken naar het aantal 
amendementen per begroting, het aantal aangenomen amendementen als de 
bedragen die met de aangenomen amendementen zijn gemoeid.  
Qua aantallen telde het BOR gemiddeld 88 amendementen per begro-
tingsjaar, waarvan 23 procent werd aangenomen.21 Het aantal amendemen-
ten verschilde behoorlijk per jaar en ook tussen begrotingen is veel verschil te 
zien. De begrotingen van VWS en OCW blijken vaak goed voor veel amen-
dementen.  
Gelet op de financiële impact van amendementen, concludeerde het BOR 
dat jaarlijks gemiddeld 0,11 procent van de totale rijksuitgaven via het recht 
van amendement worden verschoven.22 Dit betekent dat 99,89 procent van de 
rijksbegroting dus ongewijzigd door de Tweede Kamer wordt aanvaard. 
Het BOR nuanceerde deze conclusie echter direct. Wordt immers reke-
ning gehouden met de juridisch verplichte uitgaven (ervan uitgaande dat die 
ongeveer 90 procent van alle rijksuitgaven beslaan) en uitsluitend gekeken 
naar het daadwerkelijk amendeerbare deel van de rijksbegroting, dan blijft 
een percentage van ruim 1 procent over aan bestedingen die via amendemen-
ten een alternatieve bestemming krijgen.23 Daarnaast heeft de Tweede Kamer 
natuurlijk niet alleen via het recht van amendement, maar ook op andere wij-
ze invloed op de totstandkoming van begrotingen.24 Deze terechte nuance-
ringen doen mijns inziens echter geen afbreuk aan de algemene conclusie dat 
een zeer groot deel van de rijksbegroting onveranderd door de Tweede Ka-
mer heen komt.  
                                                             
18  Zie over de vraag of de Tweede Kamer via een amendement de regering mag machti-
gen tot een bedrag dat lager is dan nodig voor de uitvoering van reeds aangenomen 
wetten: Warmelink 1993, p. 76; Broeksteeg 2009, p. 343-344. Warmelink stelt, mijns in-
ziens terecht, dat een dergelijke situatie inconstitutioneel is, omdat het parlement ver-
plicht is om mee te werken aan de uitvoering van wettelijke regelingen. Bovendien kan 
de Tweede Kamer in een dergelijk geval gebruikmaken van haar recht van initiatief om 
de wet die verplicht tot de hogere uitgaven, te wijzigen.  
19  Bijlage bij Kamerstukken II 2014/15, 33670, 11, p. 47.   
20  Bijlage bij Kamerstukken II 2014/15, 33670, 11, p. 62-69, 109-110. 
21  Bijlage bij Kamerstukken II 2014/15, 33670, 11, p. 64. 
22  Bijlage bij Kamerstukken II 2014/15, 33670, 11, p. 64.  
23  Bijlage bij Kamerstukken II 2014/15, 33670, 11, p. 64. 
24  Bijlage bij Kamerstukken II 2014/15, 33670, 11, p. 65.  
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3.2.2  Verwerpen 
Gelet op het voorgaande is het niet verrassend dat het verwerpen van een 
begroting nauwelijks voorkomt. De laatste keer dat de Tweede Kamer een 
begroting verwierp, was in 1919. Het betrof de begroting van het inmiddels 
opgeheven ministerie van Marine.25 Volgens het merendeel van de Tweede 
Kamer waren de uitgaven die voor de marine waren beraamd veel te hoog, 
waarna het begrotingsvoorstel werd verworpen.  
De consequenties van verwerping zijn duidelijk. Indien een begroting 
wordt afgewezen, dan is de betrokken minister niet gemachtigd tot het doen 
van uitgaven.26 Wel zullen verplichtingen jegens derden moeten worden na-
gekomen, nu begrotingen geen externe werking hebben.27 Een nieuw wets-
voorstel zal vervolgens moeten worden ingediend.28 Verder zal de verwer-
ping van een begroting politieke gevolgen met zich brengen.29 In een derge-
lijk geval zal de betrokken bewindspersoon zichzelf immers de vraag stellen 
of hij nog voldoende vertrouwen heeft van het parlement. Hoewel het afkeu-
ren van een begrotingsvoorstel of een artikel niet per definitie gelijk staat aan 
het opzeggen van het vertrouwen, bestrijkt een begroting het gehele beleids-
terrein van de bewindspersoon. Het verwerpen van een begroting heeft daar-
om vrijwel altijd geleid tot het aftreden van de verantwoordelijke minister.30 
Hoewel het verwerpen van een begroting dus lange tijd niet is voorge-
komen, zijn er wel regelmatig kabinetscrises ontstaan over financiële aange-
legenheden. De mislukte Catshuisonderhandelingen tijdens het kabinet-Rut-
te I over de begroting voor 2013 zijn daarvan het meest recente voorbeeld.31 
Al voordat het eventueel kan komen tot een afwijzing van de begroting, be-
sluiten coalitiefracties in dat geval de financiële afspraken niet voor hun re-
kening te kunnen nemen. Hoewel er dan geen begroting wordt verworpen, 
speelt het budgetrecht in zijn ruime betekenis, waarbij het wordt gezien als 
een continu proces van overleg over de overheidsfinanciën, in dat geval een 
belangrijke rol.  
                                                             
25  Warmelink 1993, p. 86.  
26  Warmelink 1993, p. 86.  
27  HR 5 oktober 1849, Weekblad van het Regt 1849, 1058 (De Bourbon Naundorff); Warmelink 
1993, p. 58. 
28  Warmelink 1993, p. 86.  
29  Warmelink 1993, p. 89-91.  
30  Broeksteeg 2009, p. 342.  
31  Denk bijvoorbeeld ook aan de val van het kabinet-Cals, het kabinet-Van Agt II en het 
kabinet-Lubbers II.  
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3.2.3  Recht van initiatief 
De Tweede Kamer heeft geen recht van initiatief bij begrotingsvoorstellen. 
Het recht van initiatief ligt op grond van artikel 105, tweede lid, Gw bij de 
regering. Desalniettemin proberen fracties van oppositiepartijen om op alter-
natieve wijze de inhoud van de begroting te beïnvloeden, namelijk door zelf 
met een tegenbegroting te komen. Hierin geeft die fractie weer welke keuzes 
er volgens haar gemaakt moeten worden en voor welke posten meer of juist 
minder geld dient te worden uitgetrokken. De eerste keer dat een fractie een 
tegenbegroting indiende, was in 1965 door de VVD, onder de naam plan-
Joekes.32 De VVD wilde daarmee de overheidsuitgaven van het kabinet-Cals 
terugdringen, een onderwerp waarop dit kabinet ongeveer een jaar later viel.  
Hoewel een tegenbegroting destijds nog een noviteit was, gaat tegen-
woordig vrijwel geen enkele oppositiepartij meer de algemene beschouwin-
gen en de begrotingsbehandelingen in zonder een dergelijk alternatief. Zo 
hadden in september 2011 tijdens kabinet-Rutte I van alle oppositiepartijen 
slechts de SGP- en de PvdD-fracties geen tegenbegroting opgesteld. Tevens 
hadden al deze partijen hun tegenbegroting laten doorrekenen door het CPB, 
om op die manier sterker te kunnen ageren tegen de plannen van het kabi-
net.33 Desondanks hebben tegenbegrotingen meestal geen financiële gevol-
gen, tenzij een fractie haar plannen omzet in een amendement en hier vol-
doende steun voor weet te vinden. Een tegenbegroting moet echter met name 
gezien worden als een middel voor de oppositie om zich af te zetten tegen de 
plannen van het kabinet.  
Het recht van initiatief bestaat voor de Tweede Kamer wel ten aanzien 
van suppletoire begrotingswetten.34 Daarbij gelden immers de regels van het 
reguliere wetgevingstraject, waardoor de Tweede Kamer op grond van arti-
kel 82, eerste lid, Gw wetsvoorstellen kan indienen. Suppletoire begrotings-
voorstellen vanuit de Tweede Kamer komen echter vrijwel nooit voor.35 Zul-
ke voorstellen zijn in de praktijk vrijwel steeds afkomstig van de minister van 
Financiën, die ze tegelijkertijd met de Voorjaars- of Najaarsnota namens de 
regering bij de Tweede Kamer indient.36 
                                                             
32  Vellenga 1986, p. 186. Zie ook: Bovend'Eert & Kummeling 2017, p. 357.  
33  Tegenbegrotingen ChristenUnie, D66, GroenLinks, PvdA en SP doorgerekend, CPB, 21 sep-
tember 2011, http://www.cpb.nl/artikel/tegenbegrotingen-christenunie-d66-groenlinks-
pvda-en-sp-doorgerekend.  
34  Warmelink 1993, p. 71. 
35  Borman 2015, p. 149. In voetnoot 13 stelt Borman dat in de praktijk van dit initiatief-
recht, op één voorbeeld na, nooit gebruik is gemaakt. Zie over dit voorbeeld ook: 
Broeksteeg 2009, p. 340.  
36  Zie par. 2.9.3. 
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3.3  EERSTE KAMER 
De Eerste Kamer kan begrotingsvoorstellen, evenals andere wetsvoorstellen, 
slechts aannemen of verwerpen. De laatste keer dat de Eerste Kamer een be-
groting verwierp was in 1907, waarbij het ging om de begroting van het mi-
nisterie van Oorlog.37 Sindsdien heeft de Eerste Kamer dus alle begrotingen 
aangenomen. Dat gebeurde overigens niet altijd klakkeloos. Zo verzocht de 
Eerste Kamer bij de algemene politieke beschouwingen in 2015 de regering in 
een aangenomen motie de begroting van het ministerie van Veiligheid en 
Justitie te heroverwegen en additionele investeringen te doen, in het bijzon-
der in de rechtspraak, het Openbaar Ministerie, de politie, de reclassering, de 
toegang tot de rechter en het Nederlands Forensisch Instituut.38 Ook de daar-
opvolgende suppletoire begroting voor dit ministerie kon tijdens de behan-
deling van de Voorjaarsnota rekenen op een kritische ontvangst, maar werd 
uiteindelijk aangenomen.39 Mede doordat de Eerste Kamer begrotingen sinds 
1907 altijd heeft aangenomen, is veelvuldig getwijfeld aan de toegevoegde 
waarde van de rol van de Eerste Kamer binnen de begrotingcyclus.40 Hieron-
der ga ik in op deze discussie. Vervolgens behandel ik enkele ontwikkelingen 
die rondom de begrotingsbehandeling hebben plaatsgevonden om te komen 
tot een tijdige behandeling van begrotingen.  
3.3.1  Toegevoegde waarde? 
Het standpunt dat de vaststelling van de begroting uitsluitend met mede-
werking van de Tweede Kamer zou moeten plaatsvinden werd al verdedigd 
door de zogeheten Staatscommissie-Van Schaik, ingesteld in 1950. Ter on-
derbouwing van deze stelling wees de commissie op het feit dat de Eerste 
Kamer begrotingsontwerpen in de praktijk vaak pas behandelde terwijl het 
begrotingsjaar al liep.41 De commissie stelde voor om slechts voor de begro-
tingen van het koninklijk huis, de hoge colleges van staat en de nationale 
schuld de medewerking van de Eerste Kamer te handhaven, zodat op die 
wijze met de regering van gedachten kan worden gewisseld over de algeme-
ne lijnen van de regeringspolitiek en het financiële beleid van de regering. 
Bovendien kon de Eerste Kamer volgens de Staatscommissie-Van Schaik via 
                                                             
37  Borman 2015, p. 148. 
38  Kamerstukken I 2015/16, 34330, B; Handelingen I 2015/16, 4, 7, p. 49; Handelingen I 2015/ 
16, 4, 8, p. 3. 
39  Handelingen I 2015/16, 37, 14; Handelingen I 2015/16, 38, 9.  
40  Daalder & Hubée-Boonzaaijer 1976, p. 283.  
41  Staatscommissie-Van Schaik 1954, p. 48-49.  
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het recht om inlichtingen te vragen, het recht van interpellatie en van enquête 
de regering ook op andere terreinen voldoende ter verantwoording roepen.  
De commissie tot voorbereiding van een herziening van de Comptabili-
teitswet, ook wel de Commissie-Simons genoemd, kwam in 1960 tot een 
andere conclusie. Het budgetrecht vormt een zodanig belangrijk controle-
middel dat de Eerste Kamer zonder dat recht sterk verzwakt zou worden, al-
dus de commissie.42 De begrotingsbehandeling door de Eerste Kamer diende 
daarom te blijven bestaan.  
Ruim tien jaar later ging ook de Staatscommissie-Cals/Donner in op dit 
punt. Zij keerde terug naar het standpunt van de Staatscommissie-Van  
Schaik door te stellen dat er goede redenen zijn om het budgetrecht van de 
Eerste Kamer niet langer te handhaven.43 Met een verwijzing naar de Staats-
commissie-Van Schaik, kwam de commissie tot de conclusie dat het afschaf-
fen van de begrotingsbehandeling in de Eerste Kamer de enige mogelijkheid 
is om die behandeling tijdig, dat wil zeggen uiterlijk aan het begin van het 
begrotingsjaar, af te ronden. De Staatscommissie-Cals/Donner maakte voor 
deze opvatting, anders dan de Staatscommissie-Van Schaik, geen uitzonde-
ringen. Wel wilde zij een verplichting in de Grondwet opnemen dat vastge-
stelde begrotingswetten ter kennis van de Eerste Kamer worden gebracht.44  
Naar aanleiding van dit oordeel kwam ook de regering met een stand-
punt over deze kwestie. In de ‘Nota inzake het grondwetsherzieningsbeleid’ 
stelde de regering dat de medewerking van de Eerste Kamer aan de vaststel-
ling van begrotingswetten diende te vervallen.45 De Eerste Kamer zou vooral 
een heroverwegingstaak hebben, die bij begrotingsontwerpen geen reële 
betekenis kan hebben. De enige rol die de Eerste Kamer daarom in het begro-
tingsproces zou moeten uitoefenen is het voeren van een algemene discussie 
met de regering. De begrotingswetten moeten hiervoor als basis dienen, aan-
gezien deze volgens de regering, in lijn met de plannen van de Staatscommis-
sie-Cals/Donner, ter kennis van de Eerste Kamer moeten worden gebracht.  
De vraag die de plannen van beide Staatscommissies en van de regering 
doen rijzen, is of begrotingen, in het geval dat de Eerste Kamer niet langer 
meewerkt aan de vaststelling van begrotingen, nog wel hun wetsvorm moe-
ten behouden. Hoewel beide commissies de begrotingsbehandeling door de 
Eerste Kamer willen schrappen, blijkt uit de eindrapporten niet dat zij de 
wetsvorm van begrotingen willen aanpassen. Ditzelfde geldt voor de plan-
nen van de regering. Dit zou betekenen dat er een aparte categorie van wet-
ten in formele zin tot stand zou komen, bestaande uit wetten die slechts door 
                                                             
42  Commissie-Simons 1960, p. 128.  
43  Staatscommissie-Cals/Donner 1971, p. 91.  
44  Eindrapport van de Staatscommissie van advies inzake de Grondwet en de Kieswet 
ingesteld bij koninklijk besluit van 26 augustus 1967, nr. 1, ’s-Gravenhage 1971, p. 92.  
45  Kamerstukken II 1973/74, 12944, 2, p. 9. 
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de regering en de Tweede Kamer worden vastgesteld. Warmelink achtte een 
dergelijke nieuwe indeling naar wetsvorm ongewenst.46 Hij pleitte er dan ook 
voor om bij het weglaten van de begrotingsbehandeling door de Eerste Ka-
mer eveneens de verplichte wetsvorm te schrappen.47  
De discussie die naar aanleiding van het eindrapport van de Staatscom-
missie-Cals/Donner ontstond over herziening van de Grondwet leidde tot 
een motie van Tweede Kamerlid De Kwaadsteniet.48 In deze motie van 21 ja-
nuari 1975 werd de regering onder andere opgeroepen om bij haar voorstel-
len in acht te nemen dat de Eerste Kamer de haar thans toekomende taken en 
bevoegdheden, zowel naar het geschreven als het ongeschreven recht, be-
houdt. Vanwege het aannemen van deze motie op 28 januari 1975 werd het 
budgetrecht van de Eerste Kamer veilig gesteld.49 Zowel het inhoudelijke 
budgetrecht van de Eerste Kamer als de wetsvorm van begrotingen bleef 
sindsdien ongewijzigd. Begrotingen bleven wetten in formele zin, vastgesteld 
door de regering en de Staten-Generaal gezamenlijk. Daarmee vormen begro-
tingen nog steeds een van de weinige voorbeelden van wetten in formele zin, 
niet zijnde wetten in materiële zin, aangezien begrotingen geen burgers bin-
dende normen bevatten.  
3.3.2  Tijdige behandeling 
Zoals het bovenstaande laat zien hangt de discussie over de toegevoegde 
waarde van de rol van de Eerste Kamer binnen de begrotingscyclus sterk sa-
men met het moment van behandeling van begrotingen door de Eerste Ka-
mer. Niet alleen nam de Eerste Kamer begrotingen sinds lange tijd altijd aan, 
zij deed dat vaak pas na aanvang van het begrotingsjaar. De discussie richtte 
zich daarom ook op de vraag hoe de begrotingsbehandeling zo kon worden 
vormgegeven dat begrotingen voor 1 januari zouden zijn vastgesteld.  
In dit kader werd in 1971 de procedure van de administratieve afdoening 
aanvaard.50 Deze wijze van begrotingsbehandeling houdt in dat de Eerste 
Kamer, indien er geen behoefte is aan een plenair debat, over een begrotings-
voorstel een blanco eindverslag kan uitbrengen om vervolgens het wetsont-
werp zonder openbare beraadslaging aan te nemen. Hierbij wordt het voor-
behoud gemaakt dat de betrokken bewindslieden bereid zijn om naderhand 
                                                             
46  Warmelink 1993, p. 202. 
47  Dit punt wordt ook opgeworpen in: De Jong & Kummeling 2009, p. 80.  
48  Kamerstukken II 1974/75, 12944, 22. 
49  Handelingen II 1974/75, 45, p. 2449. 
50  Zie de toespraak van Kamervoorzitter De Niet, voorafgaand aan de behandeling van 
de algemene financiële beschouwingen voor het dienstjaar 1972: Handelingen I 1971/72, 
5, p. 100. Zie over de procedure van administratieve afdoening: De Vries 2000, p. 273-
280; Janse de Jonge 1993, p. 372; Thurlings 1990, p. 465. 
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een zogeheten beleidsdebat met de Eerste Kamer te voeren. Overigens wer-
den zulke beleidsdebatten, als begrotingen eenmaal waren vastgesteld, lang 
niet altijd meer gehouden.51 
De procedure van administratieve afdoening werd bij wijze van proef 
toegepast bij begrotingsvoorstellen voor het jaar 1972. Het doel van deze 
proef was om begrotingswetsontwerpen zoveel mogelijk kort na de afhande-
ling ervan in de Tweede Kamer tot wet te kunnen verheffen en om niet in de 
weg te staan aan het tijdig verlenen van een machtiging aan de regering tot 
het doen van uitgaven.52 Sinds 1983 is deze wijze van administratieve afdoe-
ning in het RvOEK vastgelegd.53  
De Vries concludeerde dat de Eerste Kamer vooral tussen 1971 en 1976 
de nieuwe procedure vaak inzette om hoofdstukken al voor het begrotings-
jaar goed te keuren.54 In de jaren tachtig en negentig nam het gebruik van de 
administratieve afdoeningsprocedure echter af.55 Werden in de jaren tachtig 
meestal nog vijf of zes begrotingsvoorstellen via deze weg goedgekeurd, van-
af 1993 tot 1999 was dit aantal niet groter dan twee.56  
Wordt een begroting niet via de procedure van administratieve afdoe-
ning afgedaan, dan wil dat nog niet zeggen dat er een uitvoerige inhoudelijke 
bespreking plaatsvindt. Een groot deel van alle wetsvoorstellen wordt im-
mers in de Eerste Kamer als hamerstuk aangenomen, hetgeen ook bij begro-
tingen regelmatig voorkomt.57 Bij de behandeling van de begrotingen voor 
2016 nam de Eerste Kamer de meeste begrotingen als hamerstuk aan.58  
Deze maatregelen geven een wel zeer beperkte invulling aan het bud-
getrecht van de Eerste Kamer, nu een inhoudelijke behandeling geheel ach-
terwege blijft of pas plaatsvindt nadat begrotingen al zijn vastgesteld. Tege-
lijkertijd leidden deze procedures er niet toe dat de Eerste Kamer begrotin-
gen altijd voor aanvang van het begrotingsjaar vaststelt. Dit is echter niet ge-
heel aan de Eerste Kamer te wijten. De jaarberichten van de Eerste Kamer 
over de parlementaire jaren 2011-2012 en 2012-2013 vermeldden dat alle be-
grotingswetsvoorstellen sinds een aantal jaren pas op de laatste dag voor het 
kerstreces door de Tweede Kamer worden aanvaard.59 De behandeling in de 
                                                             
51  Warmelink 1993, p. 199. 
52  Handelingen I 1971/72, 5, p. 100. 
53  De Vries 2000, p. 274. In 1983 werd dit geregeld in artikel 62 RvOEK (zie ook Strak 
1989, p. 319); inmiddels is dit artikel 54 RvOEK.  
54  De Vries 2000, p. 277.  
55  De Vries 2000, p. 280.  
56  De Vries 2000, p. 280.  
57  In het parlementaire jaar 2014-2015 ging het bijvoorbeeld om 171 van de in totaal 222 
wetsvoorstellen. Zie: Jaarbericht Eerste Kamer Parlementair jaar 2014-2015, p. 68.  
58  Handelingen I 2015/16, 13, 5, p. 1. 
59  Jaarbericht Parlementair jaar 2011-2012, Eerste Kamer der Staten-Generaal, p. 6; Jaarbe-
richt Parlementair jaar 2012-2013, Eerste Kamer der Staten-Generaal, p. 38. 
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Eerste Kamer kan daarom pas in januari beginnen en kan derhalve niet tijdig 
worden afgerond.60 Overigens is het, zonder dat de procedure gewijzigd is, 
in 2013 en 2014 wel gelukt om begrotingen tijdig vast te stellen, met uitzon-
dering van de begroting voor Veiligheid en Justitie die pas in januari 2015 
door de Eerste Kamer werd aanvaard.61 
Zoals in het tweede deel van dit proefschrift naar voren komt, is inmid-
dels in een Europese verordening vastgelegd dat begrotingen in beginsel 
uiterlijk op 31 december moeten zijn aangenomen.62 Opnieuw wordt daarom 
nagedacht over mogelijkheden om de begrotingsbehandeling te versnellen. 
Zoals uit het bovenstaande blijkt moet de aandacht daarbij niet alleen uitgaan 
naar snellere procedures binnen de Eerste Kamer, maar ook naar opties om 
de begrotingsbehandeling in de Tweede Kamer te bespoedigen. Dat de Eerste 
Kamer de laatste jaren begrotingen vaak niet voor aanvang van het begro-
tingsjaar kon vaststellen, had immers weinig te maken met de wijze van be-
handeling in de Eerste Kamer, maar lag meer aan de late vaststelling van be-
grotingen door de Tweede Kamer. Bij het zoeken naar alternatieven moet een 
goed evenwicht worden gevonden tussen een vlotte begrotingsbehandeling 
en nauwkeurige inhoudelijke beoordeling. Voorstellen zijn gedaan om Prins-
jesdag met bijvoorbeeld een week te vervroegen of om het aantal vergader-
dagen aan het einde van het jaar uit te breiden.63 Hoewel beide plannen zou-
den kunnen leiden tot een tijdige vaststelling van begrotingen, zonder af-
breuk te doen aan de kwaliteit van de inhoudelijke behandeling, is hiervan 
tot op heden niets terecht gekomen.  
Overigens zou een wijziging van de datum van Prinsjesdag niet voor het 
eerst zijn. Oorspronkelijk vond Prinsjesdag als opening van het parlementai-
re jaar plaats op de derde maandag in oktober.64 In 1848 is de aanbieding van 
begrotingen wegens tijdgebrek bij de behandeling daarvan vervroegd naar 
de derde maandag van september.65 In 1887 werd dat de derde dinsdag van 
september, omdat het voor veel Kamerleden moeilijk was om op maandag 
tijdig in Den Haag te zijn, onder meer wegens bezwaren tegen het reizen op 
zondag.66 In 1971 stelden verschillende Kamerleden voor om Prinsjesdag 
                                                             
60  De regering noemde dit onbevredigend, zie: Kamerstukken I 2011/12, 33181, A, p. 8. 
61  Kamerstukken II 2014/15, 31865, 67, p. 9. Zie hierover ook: Borman 2015, p. 146, waarin 
hij stelt dat de Tweede en de Eerste Kamer zich tegenwoordig steeds meer inspannen 
om begrotingen voor aanvang van het begrotingsjaar te behandelen, maar dat er ver-
volgens weinig haast wordt gemaakt met de publicatie in het Staatsblad.  
62  Artikel 4, derde lid, Verordening (EU) nr. 473/2013. Zie hierover par. 9.2.1. 
63  Kamerstukken II 2014/15, 31865, 67, p. 9. Zie ook: Warmelink 2015; Van Schagen 1994, 
p. 208-210; Warmelink 1993, p. 168.  
64  Kamerstukken II 1970/71, 11088, 3, p. 3.  
65  Kamerstukken II 1970/71, 11088, 3, p. 3. 
66  Kamerstukken II 1970/71, 11088, 3, p. 3. 
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nogmaals te vervroegen, ditmaal met drie weken.67 Redenen hiervoor waren 
onder meer gelegen in een tijdige vaststelling van begrotingen en in de (nog 
zeer prille) coördinatie van de begrotingsvoorbereiding in de context van de 
Europese Economische Gemeenschap, oftewel vergelijkbare aanleidingen die 
de discussie ook nu weer op gang brengen.68 Dit voorstel sneuvelde echter in 
de Eerste Kamer in de tweede lezing.69  
3.4  CONCLUSIE 
In dit hoofdstuk is ingegaan op de bevoegdheden van de Tweede en de Eer-
ste Kamer in het kader van het budgetrecht. Wat daaraan met name opvalt is 
dat het belang van deze bevoegdheden vooral principieel is. Beide Kamers 
hebben al geruime tijd geen begroting meer verworpen. Daarnaast zorgt het 
amenderen van begrotingen door de Tweede Kamer slechts voor een zeer 
beperkte verschuiving van budgetten. Het belang van deze bevoegdheden zit 
dus niet zozeer in de uitoefening ervan, maar in de pressiemiddelen die bei-
de Kamers hierdoor tot hun beschikking hebben ten opzichte van de rege-
ring. De mogelijkheid tot verwerping of amendering alleen kan immers al 
leiden tot toezeggingen door de regering, bijvoorbeeld via moties. Het bud-
getrecht in zijn ruime betekenis, waarbij het wordt gezien als een continu 
proces van overleg over de overheidsfinanciën, speelt in dat kader een be-
langrijke rol. 
Hieruit blijkt ook het belang van het budgetrecht voor de Eerste Kamer. 
Naar mijn oordeel zijn er geen overtuigende redenen om het budgetrecht niet 
langer toe te kennen aan de Eerste Kamer. Het argument dat de Eerste Kamer 
sinds jaar en dag instemt met begrotingen, gaat ook op voor de Tweede Ka-
mer, en ten aanzien van de Eerste Kamer overigens voor veel wetsvoorstel-
len. De Eerste Kamer kan weliswaar geen amendementen indienen, maar 
zoals hierboven beschreven maakt ook de Tweede Kamer slechts op beperkte 
schaal gebruik van dit recht. Los daarvan geeft zoals gezegd mijns inziens 
niet zozeer de uitoefening van deze rechten (tot amendering of verwerping) 
uitdrukking aan het belang van het budgetrecht, maar veeleer de kracht die 
uitgaat van het enkel toekomen van deze rechten aan de Tweede en Eerste 
Kamer. Het enige valide argument voor afschaffing van het budgetrecht ten 
aanzien van de Eerste Kamer is mijns inziens dat de begrotingsbehandeling 
zonder de Eerste Kamer vaker voor aanvang van het betreffende begrotings-
jaar zou zijn afgerond. Tegelijkertijd zijn er echter andere, minder vergaande 
mogelijkheden om hetzelfde effect te bereiken, zoals het uitbreiden van het 
                                                             
67  Kamerstukken II 1970/71, 11088, 2. 
68  Kamerstukken II 1970/71, 11088, 3, p. 2-3.  
69  Handelingen I 1971/72, p. 346.  
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aantal vergaderdagen voor de Tweede Kamer aan het einde van het jaar. 
Naar mijn mening levert dit argument alleen daarom geen voldoende reden 
op om het budgetrecht bij de Eerste Kamer weg te halen.  
Daarnaast behoort het beoordelen van de verdeling van overheidsgelden 
tot een van de meest alomvattende rechten van het parlement. Het budget-
recht heeft immers betrekking op alle ministeries en alle beleidsplannen van 
het kabinet. Zou dit recht voortaan uitsluitend aan de Tweede Kamer toeko-
men, dan betekent dat een belangrijke verschuiving in de verhouding tussen 
de Tweede en de Eerste Kamer. Mijns inziens zou een dergelijke verschui-
ving alleen plaats kunnen vinden als onderdeel van een volledige herziening 
van het huidige tweekamerstelsel.70 Het al dan niet weghalen van het budget-
recht bij de Eerste Kamer kan naar mijn mening niet in afzondering worden 
bekeken, maar hooguit als onderdeel van een meer fundamentele discussie 
over de verhouding tussen beide Kamers, die buiten het bereik van dit proef-
schrift valt.  
 
                                                             
70  Zie in dit kader het onderzoek van de staatscommissie parlementair stelsel, die begin 
2017 is ingesteld: Kamerstukken II 2016/17, 34430, 4.  
 4 De rol van niet-parlementaire instellingen 
 
4.1 INLEIDING 
Naast de regering en de Staten-Generaal zijn er verschillende andere nationa-
le instellingen betrokken bij het begrotingsproces, zoals al bleek bij de be-
spreking van de begrotingscyclus in par. 2.9. Dit hoofdstuk gaat in op de rol 
van deze niet-parlementaire instellingen.  
Hiermee worden drie doelen beoogd. Allereerst zorgt dit hoofdstuk voor 
een volledig beeld van de gang van zaken rondom het begrotingsproces. 
Daarnaast kan hierdoor het volgende deel van dit proefschrift, over Europese 
integratie, in het juiste perspectief worden geplaatst. Zoals in het tweede 
hoofdstuk kort is ingegaan op nationale begrotingsnormen om in het vol-
gende deel van dit proefschrift het verschil met Europese begrotingsnormen 
aan te kunnen geven, zo sta ik in dit hoofdstuk stil bij de rol van nationale 
niet-parlementaire instellingen bij het begrotingsproces, om in het volgende 
deel de betrokkenheid van de EU bij het nationale budgetrecht te behande-
len. Uiteraard verschilt de betrokkenheid van de EU bij het nationale budget-
recht wezenlijk van de rol van de nationale niet-parlementaire instellingen 
daarbij, maar tegelijkertijd laat dit hoofdstuk zien dat de EU niet de enige in-
stantie is die de invulling van het budgetrecht beïnvloedt. Tot slot spelen 
sommige van de hierna te bespreken nationale niet-parlementaire instellin-
gen een rol bij de uitvoering van Europese maatregelen. Ook om die reden is 
het mijns inziens nuttig om stil te staan bij hun precieze taken en bevoegdhe-
den binnen het begrotingsproces.  
Ik bespreek hieronder de nationale, publieke instellingen die op objectie-
ve wijze betrokken zijn bij het begrotingsproces. Gekleurde en private orga-
nisaties, zoals lobbyclubs, maatschappelijke organisaties, wetenschappelijke 
instituten van politieke partijen of brancheverenigingen worden daarom niet 
meegenomen. Deze selectie leidt tot een bespreking van achtereenvolgens het 
Centraal Planbureau, de Algemene Rekenkamer, de Raad van State, de So-
ciaal-Economische Raad, De Nederlandsche Bank, het Centraal Bureau voor 
de Statistiek en de Centraal Economische Commissie.1 De focus ligt hierna op 
                                                             
1  Interessant zijn verder de adviezen van de Adviesraad Internationale Vraagstukken 
(hierna: AIV) over de EMU. Zie met name: AIV 2010; AIV 2012; AIV 2014; AIV 2017. 
Deze adviezen houden geen rechtstreeks verband met het begrotingsproces, waardoor 
de AIV hieronder niet afzonderlijk besproken wordt. Bovendien hebben de adviezen 
van de AIV in het algemeen meer betrekking op buitenlands beleid. Ook daarom heeft 
de AIV geen zelfstandige plaats in dit hoofdstuk gekregen.  
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het Centraal Planbureau, omdat de rol van dit bureau bij het begrotingspro-
ces in de praktijk het meest af blijkt te wijken van de wettelijke grondslag. De 
genoemde instanties worden hier aangeduid als ‘niet-parlementaire instel-
lingen’, om het onderscheid te onderstrepen met de rol van het parlement (en 
de regering) bij de begrotingscyclus. Hiermee wordt niet ontkend dat een 
enkele institutie deel uitmaakt van een ministerie of dat er sprake kan zijn 
van financiering via de rijksbegroting.  
4.2  HET CENTRAAL PLANBUREAU 
Een eerste instantie die een belangrijke rol speelt bij het Nederlandse budget-
recht, is het Centraal Planbureau (hierna: CPB). Het CPB is formeel opgericht 
bij wet van 21 april 1947.2 Het voorstel hiertoe werd echter al op 25 maart 
1946 ingediend en op dat moment was het bureau zelfs al ongeveer zes 
maanden operationeel via oprichting bij besluit in 1945, met als oorspronke-
lijke naam ‘Centraal Planbureau i.o. (in oprichting)’.3 Dat de wettelijke basis 
pas ruim anderhalf jaar later, in 1947, tot stand kwam, had vooral te maken 
met de discussie die in deze periode plaatsvond over de gewenste mate van 
overheidsingrijpen in de economie.4  
Gedurende de economische crisis van de jaren dertig van de vorige eeuw 
was er steeds meer sympathie ontstaan voor het idee van planmatig over-
heidsingrijpen in de economie en werden de nadelen van het economisch 
liberalisme steeds zichtbaarder. Gelet op onder meer het communisme en de 
geplande economie in de voormalige Sovjet-Unie en op de minder vergaande 
Amerikaanse New Deal van president Roosevelt, leefde ook in Nederland 
steeds meer het idee dat overheidsingrijpen tot economisch herstel zou kun-
nen leiden. In dit kader kwamen deskundigen in 1935 op eigen initiatief met 
het zogeheten Plan van de Arbeid, waarin uiteen werd gezet hoe op sociaal-
democratische wijze conjunctuurpolitiek kon worden bedreven. Ook werden 
hierin voorstellen gedaan voor de oprichting van een planningsbureau en 
een economische raad.5 Hoewel dit plan niet direct enthousiast werd ontvan-
gen, zorgden de oorlogsjaren daarna ervoor dat de neuzen steeds meer de-
zelfde kant op kwamen te staan. Na de bevrijding werd vervolgens een her-
stelprogramma aangekondigd, waarvoor een algemeen sociaaleconomisch fi-
nancieel plan de grondslag moest vormen. Een wetenschappelijk planbureau 
moest hiervoor een ontwerp maken en zo werd overeenstemming bereikt 
                                                             
2  Wet van 21 april 1947, houdende de voorbereiding van de vaststelling van een Cen-
traal Economisch Plan, Stb. 1947, 127.  
3  Van Cleeff 1970, p. 13-14.  
4  Kamerstukken II 1945/46, 180, 3, p. 2.  
5  Passenier 1994, p. 25.  
De rol van niet-parlementaire instellingen 53 
 ――― 
over het idee van een planningsbureau. Het besluit tot instelling van het 
‘Centraal Planbureau i.o.’ volgde en de latere Nobelprijswinnaar voor de 
Economie Jan Tinbergen werd de eerste directeur.  
Ondanks dit besluit bleken de meningen bij de behandeling van het 
wetsvoorstel tot vaststelling van een Centraal Economisch Plan en oprichting 
van het CPB nog sterk verdeeld over de mate waarin de economie door de 
overheid gestuurd moest worden. Moest het planbureau nadrukkelijk voor-
keuren gaan aangeven voor gewenst beleid of zou het zich moeten beperken 
tot het doorrekenen van de effecten van door de politiek vastgestelde maat-
regelen? En zou er ook een rol zijn weggelegd voor een planbureau in op-
gaande conjunctuur of bleef de taak beperkt tot het herstelprogramma? De 
memorie van antwoord benadrukte in dit kader dat het planbureau uitslui-
tend een technisch hulpmiddel voor het beleid van de regering zou vormen, 
dat ook in welvarende tijden nuttig zou zijn.6 De Kamerleden bleken gerust-
gesteld en het voorstel werd aangenomen door Tweede en Eerste Kamer.  
In de wet, die sindsdien slechts enkele kleine wijzigingen heeft onder-
gaan, werd het CPB ingesteld en onder de verantwoordelijkheid van de mi-
nister van Economische Zaken geplaatst.7 De taak van het CPB is omschreven 
als: 
 
‘het verrichten van alle werkzaamheden met betrekking tot het voorbereiden 
van een Centraal Economisch Plan, dat op geregelde tijden ten behoeve van 
de coördinatie van het regeeringsbeleid op economisch, sociaal en financieel 
gebied door de Regeering wordt vastgesteld, alsmede het uitbrengen van ad-
viezen over algemeene vragen, welke zich ten aanzien van de verwezenlij-
king van het plan kunnen voordoen’.8  
 
Ondanks deze taakomschrijving bleef er in de praktijk nog enige tijd ondui-
delijkheid bestaan over de precieze rol van het CPB. Politici bleken niet direct 
te zitten wachten op nog een bureau dat zich met het beleid wilde bemoeien.9 
Van de informatie die het CPB aanleverde, werd dan ook in sommige geval-
len weinig tot geen gebruik gemaakt.10 Zo zei Tinbergen over deze periode: 
‘Wij hadden ons voorgesteld, dat al die betrokkenen bij ons naar onze me-
ning zouden komen vragen over bepaalde regeringsvoornemens, maar dat 
gebeurde erg weinig.’11  
                                                             
6  Kamerstukken II 1946/47, 180, 7, p. 13. Zie hierover ook: Van Cleeff 1970, p. 17. 
7  Artikel 2, eerste lid, Wet houdende de voorbereiding van de vaststelling van een Cen-
traal Economisch Plan.  
8  Artikel 3, eerste lid, Wet houdende de voorbereiding van de vaststelling van een Cen-
traal Economisch Plan. 
9  Passenier 1994, p. 82-92. 
10  Passenier 1994, p. 89.  
11  Passenier 1994, p. 86.  
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Na verloop van tijd kwam er echter meer waardering voor het werk van 
het CPB en nam de betrokkenheid van het planbureau bij de totstandkoming 
van beleid toe.12 Dit had onder andere te maken met het feit dat het CPB de 
werkzaamheden steeds meer liet aansluiten bij de behoeftes uit de praktijk. 
Hierdoor groeide niet alleen de bereidwilligheid van andere partijen om het 
CPB bij zaken te betrekken, maar werden ook de werkzaamheden van het 
bureau zelf uitgebreid. Zo leverde het CPB al vrij snel na de oprichting on-
dersteuning aan het ministerie van Financiën bij het samenstellen van de 
Miljoenennota.13 Daarnaast werd het Centraal Economisch Plan niet zozeer 
ingekleed als een centraal plan voor de economie, zoals de naam suggereert, 
maar kreeg het rond 1955 vaste vorm als overzicht van de actuele stand van 
de economie en als schets van de vooruitzichten voor het komende jaar.14 In 
deze hoedanigheid verschijnt het nog ieder jaar rond maart. Het CPB besloot 
daarnaast ook gedurende het jaar een stand van de economie te presenteren, 
zowel per kwartaal als in september via de zogeheten Macro-Economische 
Verkenning. Er kwamen verder onderzoeken naar grote maatschappelijke 
projecten, zoals het Deltaplan en de Betuwelijn, en analyses over specifieke 
deelgebieden als energie, onderwijs, zorg of vergrijzing.15 Tot slot ging het 
CPB ook onderzoek doen naar ramingen op lange en middellange termijn.16 
                                                             
12  Deze ontwikkeling wordt via een indeling in verschillende tijdvakken grondig be-
schreven in Passenier 1994, zie met name het onderdeel ‘Positie’ in de verschillende 
tijdvakken.  
13  Passenier 1994, p. 142.  
14  Passenier 1994, p. 108.  
15  Passenier 1994, p. 162-163, 168-170 en 253-255. 
16  Passenier 1994, p. 148. In hoeverre en in welke mate er waarde kan worden gehecht 
aan dergelijke vooruitzichten, is vaak onderwerp van discussie. Zo stelt Janse de Jonge 
(1993, p. 486) dat: ‘afgaande op de mening van deskundige economen […] de waarde 
van economische voorspellingen […] heel beperkt is. […] Toch lijken politici zich met 
een zekere wellust te storten op de nieuwste cijfers van het CPB.’ In dit kader past ook 
de veelvuldige kritiek die Eduard Bomhoff als econoom en later minister van Volksge-
zondheid, Welzijn en Sport in het kabinet-Balkenende I op het CPB uitte. Hij richtte 
zich hierbij vooral op de kwaliteit van de rekenmodellen die het CPB gebruikt en zette 
zelfs een eigen onderzoeksinstituut (Nyfer) op om de monopoliepositie van het CPB te 
doorbreken. Dat aan voorspellingen altijd een zekere mate van onzekerheid kleeft, 
geeft het CPB echter zelf ook ruiterlijk toe, zie bijvoorbeeld: Van Ewijk & Teulings 
2009, p. 74. Hierin stelt het CPB: ‘Ramingsfouten zijn […] van alle tijden.’ Zie ook de 
publicatie van het CPB uit 2010, getiteld Voorspellen in crisistijd. De CPB-ramingen tijdens 
de Grote Recessie, waarin het CPB ingaat op de vraag waarom de ernst van de crisis van 
deze periode zo is onderschat en in hoeverre ramingen verbeterd kunnen worden. De-
ze publicatie is te raadplegen via: http://www.cpb.nl/publicatie/voorspellen-crisistijd-
de-cpb-ramingen-tijdens-de-grote-recessie. De boodschap van het CPB hierbij dat de 
ramingen ondanks deze onzekerheden onmisbaar zijn bij het opstellen van beleid lijkt 
mij een juiste. 
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Met name de middellange termijnverkenningen zijn in de loop der jaren 
een belangrijke rol gaan spelen bij de verkiezingen en bij kabinetsformaties.17 
Zo presenteert het CPB tegenwoordig een middellange termijnverkenning 
voor de komende vier jaren aan het begin van elke verkiezingscyclus. Deze 
verkenning vormt vervolgens voor politieke partijen het uitgangspunt voor 
het opstellen van verkiezingsprogramma’s en voor coalitieonderhandelingen 
na de verkiezingen. Het CPB rekent verder sinds 1986 de verkiezingspro-
gramma’s op verzoek van politieke partijen door, waardoor voor kiezers 
duidelijker wordt tot welke gevolgen deze programma’s zullen leiden.18 De 
doorrekening van verkiezingsprogramma’s door een onafhankelijk instituut 
is uniek in de wereld.19 Wel kondigde het CPB in 2013 aan voortaan beper-
kingen te stellen aan het doorrekenen van verkiezingsprogramma’s, om de 
werkwijze behapbaar te houden.20 Na de verkiezingen onderhoudt het CPB 
warme contacten met de aangestelde informateur, op wiens verzoek beleids-
voorstellen worden doorgerekend.21 Ook het uiteindelijke regeerakkoord en 
eventuele aanpassingen gedurende de regeerperiode worden in de praktijk 
door het CPB aan een analyse onderworpen.22  
Hoewel de wet die het CPB opricht dus slechts spreekt van het voorbe-
reiden van een Centraal Economisch Plan, blijkt uit het bovenstaande dat de 
verzameling van werkzaamheden van het CPB door de jaren heen een grote 
vlucht heeft genomen. Het CPB heeft daarbij een belangrijke rol verworven 
tijdens de verkiezingen, gedurende de formatieperiode en bij de uitwerking 
van het door de politiek gekozen beleid. Politieke partijen benaderen het CPB 
hierbij meestal als een onafhankelijke scheidsrechter, die uitsluitsel kan ge-
                                                             
17  Passenier 1994, p. 269. Zie over de rol van het CPB bij kabinetsformaties: Van Baalen & 
Van Kessel 2012, p. 151-153.  
18  Passenier 1994, p. 326-327.  
19  ‘Verantwoordelijkheidsbesef Nederlandse politiek blijkt uit doorrekening program-
ma’s’, Trouw, 28 augustus 2012, http://www.trouw.nl/tr/nl/4520/Commentaar/article/ 
detail/3307323/2012/08/28/Verantwoordelijkheidsbesef-Nederlandse-politiek-blijkt-uit-
doorrekening-programma-s.dhtml; ‘Spanje kijkt met jaloezie naar Nederlands CPB’, de 
Volkskrant, 30 maart 2016, http://www.volkskrant.nl/politiek/spanje-kijkt-met-jaloezie-
naar-nederlands-cpb~a4272027/.  
20  ‘CPB gaat doorrekening verkiezingsprogramma’s beperken’, NRC Handelsblad, 26 no-
vember 2013, http://www.nrc.nl/nieuws/2013/11/26/cpb-minder-plannen-uit-de-verkie-
zingsprogrammas-doorberekenen; CPB: minder plannen doorrekenen, NOS, 26 november 
2013, http://nos.nl/artikel/579563-cpb-minder-plannen-doorrekenen.html.  
21  Dit is tot ontwikkeling gekomen vanaf de jaren zeventig, zie: Passenier 1994, p. 276-
278.  
22  Zie bijvoorbeeld de doorrekening van het financieel kader van het regeerakkoord van 
24 oktober 2012 en de aanpassingen daarop zoals door het CPB ontvangen op 9 en 
11 november: Actualisatie analyse economische effecten financieel kader Regeerakkoord, CPB, 
12 november 2012, http://www.cpb.nl/publicatie/actualisatie-analyse-economische-ef-
fecten-financieel-kader-regeerakkoord.  
56 Hoofdstuk 4 
――― 
ven over de effecten van beleidsopties. De prognoses van het CPB drukken 
zo in de praktijk een zware stempel op de opstelling van een begroting. Met 
name in economisch slechte omstandigheden is een kabinet voor de vraag of 
er bezuinigd moet worden en zo ja, met welke bedragen, aangewezen op de 
cijfers die het CPB over de stand van de economie bekend maakt. Bovendien 
is, naar aanleiding van Europese afspraken, inmiddels in de Wet HOF vast-
gelegd dat de begroting gebaseerd moet zijn op de onafhankelijke ramingen 
van het CPB.23 Ook tegenbegrotingen van oppositiepartijen worden zonder 
doorrekening van het CPB nauwelijks serieus genomen.  
De recente geschiedenis bevestigt dit beeld van het belang van het CPB 
bij het opstellen van de begroting.24 Zo kondigden de regeringspartijen VVD 
en CDA samen met gedoogpartner PVV half februari 2012 aan dat zij in 
maart drie weken lang in het Catshuis, de ambtswoning van de minister-pre-
sident, zouden gaan onderhandelen over nieuwe bezuinigingen voor de be-
groting van 2013, zoals ook in het vorige hoofdstuk al kort aan de orde 
kwam.25 Dit bleek nodig vanwege tegenvallende economische ontwikkelin-
gen. Hoeveel er bezuinigd zou moeten worden, wilden de drie partijen nog 
niet kwijt. Op 1 maart 2012 presenteerde het CPB vervolgens conceptcijfers 
voor het Centraal Economisch Plan van 2012.26 Hierbij kondigde het CPB aan 
dat het begrotingstekort bij ongewijzigd beleid in 2013 zou oplopen tot 4,5 
procent. Op basis hiervan diende het kabinet minimaal 9 miljard tot maxi-
maal 16 miljard euro te bezuinigen om het begrotingstekort terug te dringen 
tot 3 procent. Het zogeheten Catshuisoverleg begon op 5 maart 2012 op basis 
van deze uitgangspunten en de VVD, het CDA en de PVV werden het in be-
ginsel eens over een bezuinigingspakket van 14,2 miljard.27 Hoewel het CPB 
nog een ruime marge aanhield, lijkt de hoogte van dit bedrag vrijwel geheel 
te kunnen worden toegeschreven aan het CPB. Ook het zogenoemde Lente-
akkoord, dat vijf politieke partijen sloten nadat het Catshuisoverleg mislukte 
en het kabinet-Rutte I ontslag had aangeboden aan de koningin, hield deze 
                                                             
23  Artikel 2, tweede en negende lid, Wet HOF.  
24  Zie voor andere voorbeelden: Van Baalen & Van Kessel 2012, p. 151-153.  
25  Coalitie drie weken in catshuis, NOS, 15 februari 2012, http://nos.nl/artikel/341120-coa-
litie-drie-weken-in-catshuis.html. Zie par. 3.2.2. 
26  Begrotingstekort naar 4,5 procent in 2013 – Voorzichtig herstel economische groei na 2012, 
CPB, http://www.cpb.nl/persbericht/3211348/begrotingstekort-naar-45-procent-2013-
voorzichtig-herstel-economische-groei-na-2. Pas op 20 maart werden de definitieve ra-
mingen, inclusief toelichting, bekend gemaakt in een persconferentie, zie: Centraal Eco-
nomisch Plan 2012, CPB, http://www.cpb.nl/publicatie/centraal-economisch-plan-2012. 
Daarbij bleek dat het tekort bij ongewijzigd beleid nog iets verder zou oplopen, name-
lijk tot 4,6 procent.  
27  ‘VVD, PVV en CDA waren het eens over bezuinigingen van 14,2 miljard’, NRC Han-
delsblad, 21 april 2012, http://www.nrc.nl/nieuws/2012/04/21/vvd-pvv-en-cda-waren-
het-eens-over-bezuinigingen-van-142-miljard/. 
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orde van grootte aan en kwam op een pakket ter waarde van 12,4 miljard 
euro aan zogeheten saldoverbeterende maatregelen in 2013.28 Overigens mis-
lukte het Catshuisoverleg tussen de VVD, het CDA en de PVV nadat het CPB 
met een analyse kwam van de gevolgen van de afgesproken maatregelen 
voor de koopkracht.29 Die resultaten bleken voor de PVV onacceptabel.30  
Dit voorbeeld ondersteunt het belang van het CPB voor het economische 
beleid in Nederland. Bij het opstellen van begrotingen wordt uitgegaan van 
de berekeningen van dit bureau, zowel met betrekking tot de grondslagen 
van een begroting als wat betreft de effecten van het gekozen beleid. De CPB-
ramingen zijn op deze wijze door de jaren heen een directe rol gaan spelen bij 
de vaststelling van de uitgangspunten van het beleid.31  
Tegelijkertijd heeft dit ook tot kritiek geleid.32 Zowel de rekenmodellen 
die door het CPB gehanteerd worden als de focus van het CPB op exacte cij-
fers leidden de afgelopen jaren tot onvrede. GroenLinks-Tweede Kamerlid 
Rik Grashoff waarschuwde bijvoorbeeld voor de ‘modelmatige werkelijk-
heid’ die het CPB schetst en die volgens hem niet leidend moet zijn bij het 
opstellen van beleid.33 Een kentering in de positie en rol van het CPB lijkt dan 
ook zichtbaar.34 Zo kondigde minister van Financiën Dijsselbloem al in juni 
2013 aan dat het kabinet maximaal zes miljard euro zou gaan bezuinigen in 
                                                             
28  Zie bijlage 2 bij de Voorjaarsnota 2012: Voorjaarsnota 2012, 25 mei 2012, http://www. 
rijksoverheid.nl/documenten-en-publicaties/kamerstukken/2012/05/25/voorjaarsnota-
2012.html. 
29  Doorrekening Catshuispakket: hoofdtabellen, CPB, 20 april 2012, http://www.cpb.nl/publi-
catie/doorrekening-catshuispakket-hoofdtabellen. 
30  Wilders: breuk is definitief, NOS, 21 april 2012, http://nos.nl/artikel/364814-wilders-
breuk-is-definitief.html. 
31  Passenier 1994, p. 270.  
32  Zie bijvoorbeeld: ‘Het vertrouwen in de rekenmeesters brokkelt af’, NRC Handelsblad, 
22 januari 2016, http://www.nrc.nl/next/2016/01/22/het-vertrouwen-in-de-rekenmees-
ters-brokkelt-af-1578618; ‘Topeconomen: “Economie voorspellen is zinloze exercitie”’, 
de Volkskrant, 25 januari 2016, http://www.volkskrant.nl/economie/topeconomen-eco-
nomie-voorspellen-is-zinloze-exercitie~a4231427; ‘Politici morrelen aan macht Planbu-
reau’, de Volkskrant, 30 maart 2016, http://www.volkskrant.nl/binnenland/politici-mor-
relen-aan-macht-centraal-planbureau~a4272037/. 
33  ‘Het vertrouwen in de rekenmeesters brokkelt af’, NRC Handelsblad, 22 januari 2016, 
http://www.nrc.nl/next/2016/01/22/het-vertrouwen-in-de-rekenmeesters-brokkelt-af-15 
78618. 
34  Wel kozen vrijwel alle politieke partijen er bij de verkiezingen in 2017 voor om, on-
danks eerdere kritiek, hun programma’s wederom aan het CPB voor te leggen (zie: 
‘GroenLinks en SP laten CDA alleen in kritiek op “modellenwerk” CPB’, NRC Handels-
blad, 4 september 2016, https://www.nrc.nl/nieuws/2016/09/04/groenlinks-en-sp-laten-
cda-alleen-in-kritiek-op-modellenwerk-cpb-4132121-a1519686; ‘Planbureau behoudt rol 
van politieke scheidsrechter’, de Volkskrant, 5 september 2016, http://www.volkskrant. 
nl/politiek/planbureau-behoudt-rol-van-politieke-scheidsrechter~a4370796/). 
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2014, ongeacht het feit dat er in augustus 2013 recentere cijfers over de stand 
van de economie beschikbaar zouden komen.35 Toen het CPB vervolgens in 
augustus 2013 met nieuwe cijfers kwam, die negatief waren over de ontwik-
keling van de economie, hield het kabinet vast aan het vooraf afgesproken 
bedrag.36 In dit voorbeeld trok het kabinet zich dus weinig aan van de meest 
recente cijfers van het CPB. In dit geval zal hebben meegespeeld dat de Eu-
ropese Commissie het kabinet al had aanbevolen om voor zes miljard euro te 
gaan bezuinigen.37 Mede gelet op deze rol van de EU bij het begrotingspro-
ces, waar in het tweede deel nader op in zal worden gegaan, is het interes-
sant om te zien hoe de positie van het CPB zich in de toekomst zal ontwikke-
len.  
Wel klonk in de kritiek op het CPB vaak de boodschap door dat het bu-
reau als instituut niet ter discussie staat.38 De rol van het CPB als onafhanke-
lijke scheidsrechter wordt gewaardeerd, alleen is de betekenis van de door-
rekeningen volgens sommigen te groot geworden. Overigens kun je je afvra-
gen in hoeverre dit aan het CPB zelf te wijten is, aangezien politici bepalen 
wat er met de verstrekte gegevens van het CPB gebeurt. De prognoses van 
het CPB zijn dan ook weliswaar tot op heden van groot belang geweest bij 
het vaststellen van beleid, maar dat betekent niet dat het CPB ook een stem-
pel drukt op de inhoud van het beleid. Het CPB doet niet aan beleidsbepa-
ling, maar aan weging en doorrekening van beleidsopties.39 Dit bleek onder 
meer toen voormalig directeur van het CPB Coen Teulings op 27 februari 
2012 in een opinieartikel in dagblad de Financial Times aankondigde dat Ne-
derland zou moeten afzien van extra bezuinigingen.40 Slechts enkele dagen 
later verschenen de conceptcijfers voor het Centraal Economisch Plan van 
                                                             
35  Bezuiniging 6 miljard zeker, NOS, 19 juni 2013, http://nos.nl/artikel/520011-bezuiniging-
6-miljard-zeker.html. 
36  Zie over de cijfers van het CPB van augustus 2013: Geactualiseerde CPB-raming 2013-
2014, CPB, http://www.cpb.nl/persbericht/3214147/geactualiseerde-cpb-raming-2013-
2014; en over de reactie van het kabinet hierop: Kabinet houdt vast aan 6 miljard, NOS, 
14 augustus 2013, http://nos.nl/artikel/540091-kabinet-houdt-vast-aan-6-miljard.html. 
37  Zie bijvoorbeeld: ‘Europese Commissie: Nederland moet 6 miljard extra bezuinigen in 
2014’, de Volkskrant, 29 mei 2013, http://www.volkskrant.nl/vk/nl/2686/Binnenland/ar-
ticle/detail/3449081/2013/05/29/Europese-Commissie-Nederland-moet-6-miljard-extra-
bezuinigen-in-2014.dhtml.  
38  ‘Het vertrouwen in de rekenmeesters brokkelt af’, NRC Handelsblad, 22 januari 2016, 
http://www.nrc.nl/next/2016/01/22/het-vertrouwen-in-de-rekenmeesters-brokkelt-af-15 
78618. 
39  Passenier 1994, p. 181. 
40  Coen Teulings schreef deze bijdrage samen met Jean Pisani-Ferry, de directeur van de 
Brusselse denktank Bruegel. Zie: Eurozone countries must not be forced to meet deficit tar-
gets, CPB, 27 februari 2012, http://www.cpb.nl/en/article/eurozone-countries-must-not-
be-forced-meet-deficit-targets. 
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2012 die, zoals hierboven vermeld, de basis vormden voor de latere bezuini-
gingen. Dit voorbeeld bevestigt de beperkte rol van het CPB bij de bepaling 
van de inhoud van het beleid, aangezien de regering en de Staten-Generaal 
de mening van de directeur van het CPB naast zich neer legden en zichzelf 
juist een flinke bezuinigingstaakstelling oplegden, op basis van de cijfers van 
het CPB. Het CPB rekent beleidsopties door en komt met prognoses, maar 
speelt als instituut geen rol bij de vraag wat er op basis van deze gegevens 
moet gebeuren.41 Een ander voorbeeld is dat het CPB in de juniraming van 
2012 aangaf dat er bij ongewijzigd beleid in 2017 een begrotingstekort zou 
zijn van 2,6 procent en dat er voor 25 miljard euro aan bezuinigingen nodig 
zou zijn om dit tekort weg te werken.42 Of het voor de nieuwe regering na de 
verkiezingen van 2012 ook daadwerkelijk verstandig zou zijn om te gaan 
bezuinigen en met welk bedrag, was een vraag waar de juniraming niet op 
inging. Het CPB geeft de cijfers, de politiek besluit. Ondanks het feit dat het 
instituut onder de verantwoordelijkheid is geplaatst van het ministerie van 
Economische Zaken, heeft het CPB de onafhankelijkheid hoog in het vaandel 
staan.43 Ministers of staatssecretarissen kunnen dan ook geen aanwijzingen 
geven over de onderzoeksmethoden of de inhoud van de rapportages, zo 
werd in 2012 vastgelegd.44 
                                                             
41  Tot deze conclusie kwam ook oud-directeur van het CPB Van den Beld in 1979 (zie 
Van den Beld 1979, p. 68). Volgens Van den Beld liepen de meningen over de invloed 
en macht van het CPB al in die tijd sterk uiteen. Hij constateert dat het bureau uitgaat 
van beleidskeuzes die door de regering zijn vastgesteld. Hooguit kan het CPB via in-
formatieverstrekking invloed uitoefenen op de verschillende scenario’s. Dat het bureau 
zelf naar macht zou streven en zelf beleid zou willen bepalen, wordt door Van den 
Beld ten stelligste ontkend.  
42  Zie Juniraming 2012, De Nederlandse economie tot en met 2017, inclusief Begrotingsakkoord 
2013, CPB, 14 juni 2012, http://www.cpb.nl/publicatie/juniraming-2012-de-nederland-
se-economie-tot-en-met-2017-inclusief-begrotingsakkoord-2013, p. 6. Dat er 25 miljard 
euro bezuinigd zou moeten worden om begrotingsevenwicht te bereiken, staat niet ex-
pliciet vermeld in de juniraming, maar bleek bij de toelichting, zie: CPB: akkoord binnen 
eis 3%, NOS, 14 juni 2012, http://nos.nl/artikel/383807-cpb-akkoord-binnen-eis-3.html. 
Later werd dit overigens gecorrigeerd naar 28 miljard, zie: Nadere analyse van houdbaar-
heidswinst en saldodoelstellingen voor de komende kabinetsperiode, CPB, 19 juni 2012, 
http://www.cpb.nl/publicatie/nadere-analyse-van-houdbaarheidswinst-en-saldodoel-
stellingen-voor-de-komende-kabinetsperiode, p. 7. 
43  Veel gehoorde kritiek is dat het onderbrengen van het CPB bij het ministerie van Eco-
nomische Zaken op zijn minst een schijn van afhankelijkheid creëert; zie bijvoorbeeld: 
Passenier 1994, p. 273-275. Volgens oud-directeur van het CPB Van den Beld is het al-
ternatief, de wet wijzigen, echter niet wenselijk, omdat dit ‘gezanik’ met zich zal bren-
gen; zie Passenier 1994, p. 275.  
44  Aanwijzing 4 van de Regeling van de minister-president, Minister van Algemene Za-
ken, houdende de vaststelling van de Aanwijzingen voor de Planbureaus, Stcrt. 2012, 
3200.  
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Uit het bovenstaande blijkt dat het CPB juridisch gezien een beperkte rol 
speelt binnen het begrotingsproces. Op grond van de wet van 21 april 1947 
die het CPB opricht, hoeft er slechts een Centraal Economisch Plan te worden 
voorbereid. Daarnaast moeten sinds de totstandkoming van de Wet HOF 
begrotingen gebaseerd zijn op de onafhankelijke ramingen van het CPB. De 
feitelijke werkzaamheden van het CPB zijn echter een stuk breder. De rol van 
het CPB binnen de begrotingscyclus is op twee manieren te benaderen. Ener-
zijds vormen prognoses en berekeningen van het bureau tot op heden de lei-
draad bij het opstellen van (tegen)begrotingen, verkiezingsprogramma’s en 
regeer- en deelakkoorden. Bij het vaststellen van beleid kan in de praktijk 
niet meer buiten het CPB om worden gegaan, hetgeen tot kritiek heeft geleid. 
Anderzijds blijkt de rol die het CPB speelt ten aanzien van de inhoud van het 
beleid (nog steeds) beperkt. Het CPB spreekt bij de economische beleidsana-
lyses die het uitvoert geen voorkeuren uit voor het meest wenselijke beleid. 
Gelet op het onafhankelijke karakter van dit instituut en de discussie naar 
aanleiding van de oprichtingswet van 1947 over de gewenste taak van een 
planningsbureau, is dit ook de rol die het CPB het beste past. 
4.3  DE ALGEMENE REKENKAMER 
Een andere instelling die betrokken is bij het begrotingsproces, zoals reeds 
bleek in par. 2.9.4, is de Algemene Rekenkamer.45 De Grondwet wijdt aan de 
Algemene Rekenkamer drie artikelen. Artikel 76 Gw bepaalt dat de Algeme-
ne Rekenkamer belast is met het onderzoek van de ontvangsten en uitgaven 
van het Rijk. Artikel 77 Gw regelt de benoeming, het ontslag en de schorsing 
van leden van de Algemene Rekenkamer. Artikel 78 Gw verwijst tot slot naar 
een wet die de inrichting, samenstelling en bevoegdheid van de Algemene 
Rekenkamer regelt. Deze wet, de Cw 2016, gaat in hoofdstuk 7 in op de Al-
gemene Rekenkamer.  
Een belangrijke bevoegdheid van de Algemene Rekenkamer is het on-
derzoek naar de rechtmatigheid, de doeltreffendheid en de doelmatigheid 
van het gevoerde beleid.46 De Algemene Rekenkamer toetst dus niet alleen of 
                                                             
45  Zie over de voorgeschiedenis van de Algemene Rekenkamer: Stevers 1979, p. 6-19; 
Havermans 2002, p. 10-18; Margry, Van Heukelom & Linders 1989.  
46  Hierin lijkt de Algemene Rekenkamer op de Inspectie der Rijksfinanciën, een instantie 
die valt onder het ministerie van Financiën en die ontwerp-begrotingen beoordeelt op 
hun doelmatigheid en doeltreffendheid (zie par. 2.9.1). Wat de Algemene Rekenkamer 
dus achteraf doet, probeert de Inspectie der Rijksfinanciën vooraf zo veel mogelijk te 
beoordelen. De Inspectie der Rijksfinanciën wordt in dit hoofdstuk niet als aparte insti-
tutie behandeld, omdat zij geheel valt onder het ministerie van Financiën. Nu is het 
CPB ook onder de verantwoordelijkheid van het ministerie van Economische Zaken 
geplaatst en is deze instelling wel uitvoerig besproken, maar het CPB staat feitelijk 
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uitgaven correct waren, maar ook of zij de gewenste resultaten opleveren en 
of dezelfde resultaten niet met minder uitgaven bereikt kunnen worden. Zo-
als in par. 2.9.4 aan de orde kwam, kunnen bezwaren van de Algemene Re-
kenkamer leiden tot een indemniteitswet.  
Ook los van de rol bij de verantwoordingsfase van het begrotingsproces, 
heeft de Algemene Rekenkamer een belangrijke functie ten aanzien van ge-
voerd beleid. De Algemene Rekenkamer publiceert onderzoeken over een 
veelheid aan onderwerpen. Zo heeft de Rekenkamer naar aanleiding van de 
crisis en de daaropvolgende maatregelen bijvoorbeeld onderzoek gedaan 
naar het Europees economisch bestuur en naar de noodsteun voor eurolan-
den tijdens de crisis.47 Hoewel de Algemene Rekenkamer binnen de begro-
tingscyclus dus met name aan het einde daarvan in beeld komt, toont zij via 
de vaak kritische onderzoeken die de Rekenkamer publiceert en aan de Ka-
mers zendt doorlopende betrokkenheid bij de vaststelling van beleid.  
4.4  DE RAAD VAN STATE 
Op grond van artikel 73 Gw bestaat de betrokkenheid van de Raad van State 
bij de begrotingscyclus uit het gehoord worden over begrotingswetsvoorstel-
len. Al in par. 2.9.1 bleek dat de adviezen van de Raad van State ten aanzien 
van begrotingsvoorstellen vaak summier zijn. Hoewel de adviestaak van de 
Raad van State een goede gelegenheid biedt om inhoudelijke opmerkingen te 
plaatsen, blijft dergelijk commentaar bij begrotingsvoorstellen meestal ach-
terwege. Dit wil echter niet zeggen dat de Afdeling Advisering van de Raad 
van State zich in het geheel niet uitspreekt over begrotingen en het econo-
misch beleid van Nederland. Zo gaat de Raad van State in het advies omtrent 
de Miljoenennota uitvoerig in op algemene, politieke en economische ont-
wikkelingen en neemt de Afdeling Advisering hierover standpunten in. 
Daarnaast kunnen voorlichtingen en adviezen over niet-begrotingswetsvoor-
stellen een geschikte gelegenheid bieden om bepaalde opvattingen over te 
brengen.48 Ook op andere momenten, zoals bij de presentatie van jaarversla-
                                                             
verder af van het ministerie dan de Inspectie der Rijksfinanciën (dit blijkt bijvoorbeeld 
alleen al uit het feit dat het CPB, in tegenstelling tot de Inspectie der Rijksfinanciën, 
apart van het ministerie is gehuisvest).  
47  Europees economisch bestuur, Algemene Rekenkamer, 9 september 2014, http://www. 
rekenkamer.nl/Publicaties/Onderzoeksrapporten/Introducties/2014/09/Europees_eco-
nomisch_bestuur; Noodsteun voor eurolanden tijdens de crisis, Algemene Rekenkamer, 
10 september 2015, http://www.rekenkamer.nl/Publicaties/Onderzoeksrapporten/Intro-
ducties/2015/09/Noodsteun_voor_eurolanden_tijdens_de_crisis.  
48  Denk bijvoorbeeld aan de in januari 2013 verschenen voorlichting over ‘de verankering 
van de democratische controle bij de hervormingen in het economisch bestuur in Eu-
ropa ter bestrijding van de economische en financiële crisis’, waarin de Afdeling Advi-
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gen, steekt de Raad van State zijn zienswijze niet onder stoelen of banken. Zo 
stelde de Raad van State in 2013 bij de presentatie van het jaarverslag over 
2012 dat tegenover bezuinigingen ook lastenverlichtingen zouden moeten 
staan.49 Hiermee zijn er voor de Raad van State verschillende mogelijkheden 
om zijn opvattingen over het begrotingsbeleid te uiten en op die manier be-
trokken te zijn bij het begrotingsproces.  
4.5  DE SOCIAAL-ECONOMISCHE RAAD 
De Sociaal-Economische Raad (hierna: SER) is in 1950 ingesteld.50 Evenals het 
CPB, dat enkele jaren eerder werd opgericht, was de SER onder meer be-
doeld als institutie om economische ontwikkeling te bevorderen. Om aan de-
ze taak te voldoen werd aan de SER onder andere de bevoegdheid toegekend 
om regering en parlement te adviseren over de hoofdlijnen van het te voeren 
sociaaleconomische beleid.51 Deze bevoegdheid is in artikel 41 van de Wet op 
de Sociaal-Economische Raad vastgelegd.52 De SER nam deze adviestaak 
over van de Stichting van de Arbeid, die in 1945 was opgericht door organi-
saties van ondernemers en werknemers. Tot 1995 ging het hierbij om een ad-
viesplicht: ministers waren verplicht om de SER advies te vragen over het 
sociaaleconomische beleid.53 Na afschaffing van de adviesplicht in dat jaar 
adviseert de SER ofwel op eigen initiatief ofwel op verzoek van ministers of 
een van de Kamers.  
Een ander doel van instelling van de SER, naast het stimuleren van eco-
nomische ontwikkeling, was het creëren van een instituut waar consensus 
kon ontstaan over de vraag hoe economisch beleid eruit diende te zien. De 
SER werd daarom ingestoken als een tripartiete organisatie, bestaande uit le-
den van werkgeversorganisaties, leden van werknemersorganisaties en zo-
geheten kroonleden (door de regering benoemde deskundigen). Twee kroon-
leden zijn lid van de SER uit hoofde van hun functie, namelijk een vertegen-
woordiger van De Nederlandsche Bank en de directeur van het CPB.  
                                                             
sering zich onder meer op het standpunt stelt dat indien wordt gekozen voor het 
voortbestaan van de Economische en Monetaire Unie, vergaande Europeanisering van 
het begrotingsbeleid, het economisch structuurbeleid en het bankentoezicht nodig is. 
Zie: Kamerstukken I 2012/13, 33454, AB. Het volgende hoofdstuk gaat uitgebreider in op 
deze voorlichting.   
49  Jaarverslag 2012, Raad van State, 4 april 2013, p. 16-17.  
50  Scholten 1968, p. 83. Zie voor de voorlopers van de SER: Scholten 1968, p. 52-61.  
51  Andere bevoegdheden van de SER zijn in dit kader minder relevant en worden daar-
om hier onbesproken gelaten.  
52  Tot 1 januari 2015 was dit artikel 41 Wet op de bedrijfsorganisatie (hierna: Wet BO). 
53  Dit was vastgelegd in artikel 41, tweede lid, Wet BO.  
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Evenals de Raad van State heeft de SER dus een adviesbevoegdheid. In 
vergelijking met de Raad van State valt op dat de SER niet rechtstreeks advi-
seert over begrotingen, maar over sociaaleconomisch beleid in het algemeen. 
In die zin is de betrokkenheid van de Raad van State bij het begrotingsproces 
directer dan die van de SER. Verder zal de rol van de SER bij het algemene 
sociaaleconomische beleid het grootst zijn als een advies unaniem is uitge-
bracht. Indien een vertegenwoordiging van zowel werknemers als werkge-
vers en een groep deskundigen het erover eens zijn dat bepaalde maatregelen 
wenselijk zijn, dan zal de regering immers weinig reden hebben om hier nog 
vanaf te wijken. Ruim tachtig procent van de uitgebrachte adviezen is vol-
gens de SER unaniem.54 De SER blijkt in die gevallen een geschikte gelegen-
heid om overeenstemming te bereiken tussen de sociale partners. 
4.6  OVERIGE INSTELLINGEN 
De Nederlandsche Bank (hierna: DNB), het Centraal Bureau voor de Statis-
tiek (hierna: CBS) en de Centraal Economische Commissie (hierna: CEC) zijn 
tot slot alle drie betrokken bij de vaststelling van het economisch beleid, zij 
het op een vrij indirecte wijze. Zij worden hierna daarom slechts kort aange-
stipt.  
De taak van DNB die hier het meest relevant is, is het uitbrengen van 
economisch advies aan de regering. DNB stelt de regering op de hoogte van 
het monetaire beleid, dat DNB als onderdeel van de raad van bestuur van de 
Europese Centrale Bank (hierna: ECB) voert. De ECB bewaakt de prijsstabili-
teit en stelt in dat kader rentetarieven vast, die vooral van belang zijn voor 
kredietinstellingen, zoals banken. DNB informeert de regering hierover en 
adviseert hoe onder andere het begrotingsbeleid met dit monetaire beleid 
kan worden afgestemd. Daarnaast komt DNB met prognoses, zowel op korte 
als op middellange termijn. Deze taken kennen, anders dan de meer bekende 
werkzaamheden van DNB, zoals het toezicht houden op het betalingsverkeer 
en op financiële instellingen, geen wettelijke basis in de Bankwet 1998.55  
Het CBS verzamelt en publiceert statistische informatie over allerlei 
maatschappelijke aspecten, zoals het aantal vacatures, de hoeveelheid werk-
lozen of de gemiddelde prijs van koopwoningen. Met het oog op het begro-
tingsproces zijn met name de macro-economische indicatoren die het CBS re-
gistreert relevant, zoals de economische groei, het bruto binnenlands product 
of de hoogte van de consumptie. De werkzaamheden van het CBS vinden 
                                                             
54  SER 2015, p. 19. 
55  Zie artikel 3, eerste lid, sub e, en artikel 4, eerste en tweede lid, van de Bankwet 1998 
voor die andere werkzaamheden.  
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hun basis in de Wet op het Centraal bureau voor de statistiek van 20 novem-
ber 2003, waarmee het CBS een zelfstandig bestuursorgaan werd.  
De CEC is een economische adviescommissie, ingesteld in 1950, waarvan 
topambtenaren van de ministeries van Financiën, Economische Zaken en So-
ciale Zaken en Werkgelegenheid lid zijn.56 Ook de president van DNB en de 
directeur van het CPB maken deel uit van deze commissie. De CEC heeft 
geen wettelijke basis. De CEC adviseert de regering over het algemeen eco-
nomisch beleid. De adviezen van de CEC spelen een belangrijke rol bij de 
kabinetsformatie.57  
4.7  CONCLUSIE 
In dit hoofdstuk is de betrokkenheid van verschillende nationale niet-parle-
mentaire instellingen bij het begrotingsproces onderzocht. De voorbereiding, 
de vaststelling, de uitvoering en de controle van begrotingen is niet uitslui-
tend het terrein van regering en parlement, maar vele instituties spelen hier-
bij een rol. Uiteraard zijn sommige organisaties nauwer betrokken bij de be-
grotingscyclus dan andere. Grofweg zijn er twee typen betrokkenheid vast te 
stellen. Enerzijds zijn er instellingen die zelf cijfers verstrekken waarop be-
grotingen (mede) gebaseerd worden. Het CPB en het CBS zijn hier duidelijke 
voorbeelden van, maar ook DNB komt met prognoses. Anderzijds voorzien 
vele instituties de regering van advies, waarbij het advies ofwel rechtstreeks 
gericht is op de begroting (bijvoorbeeld bij de Raad van State), ofwel het eco-
nomisch beleid in het algemeen betreft (zoals bij de SER, DNB en de CEC). 
Uit het bovenstaande volgt dat enkel de Algemene Rekenkamer niet past in 
deze typologie, aangezien deze instelling met name een rol speelt bij de ver-
antwoording van overheidsuitgaven.  
Daarnaast is gebleken dat voor de betrokkenheid van deze instellingen 
bij het begrotingsproces vaak een (grond)wettelijke basis bestaat (bijvoor-
beeld in het geval van de Raad van State of de SER), maar niet altijd (denk 
aan de adviestaken van de DNB of de rol van de CEC). Uit de schets van de 
werkzaamheden van het CPB blijkt tot slot dat er een behoorlijke discrepan-
tie kan bestaan tussen de wettelijke rol van een instelling en haar feitelijke 
rol. Na deze analyse van de betrokkenheid van verschillende nationale niet-
parlementaire instellingen is in ieder geval duidelijk dat de regering en de 
Staten-Generaal niet de enige spelers van formaat zijn op het begrotingsveld 
en dat, naast de EU, ook andere instellingen zich mengen in het begrotings-
proces.  
                                                             
56  Van Baalen & Van Kessel 2012, p. 16.  
57  Van Baalen & Van Kessel 2012, p. 16, 99.  




In de vorige hoofdstukken is ingegaan op het budgetrecht van de Staten-Ge-
neraal. Enkele algemene aspecten rondom dit recht, zoals de functies en de 
begrotingscyclus, zijn verkend, evenals de precieze bevoegdheden die voor 
de Staten-Generaal uit dit recht voortvloeien en de rol van niet-parlementaire 
instellingen bij het budgetrecht. Op deze wijze is een beeld geschetst van het 
Nederlandse budgetrecht. 
Dit proefschrift richt zich op de vraag wat de juridische consequenties 
zijn van Europese integratie voor het Nederlandse budgetrecht. Om deze 
vraag goed te kunnen beantwoorden, is het mijns inziens nuttig om, in aan-
vulling op de definitie van het budgetrecht zoals in hoofdstuk 2 geformu-
leerd, een onderscheid te maken tussen een formele en een materiële invul-
ling van het budgetrecht.  
Dit onderscheid is gebaseerd op het verschil tussen formele en materiële 
normen in algemene zin. Schutgens omschrijft in zijn oratie een formele norm 
als ‘een rechtsregel waarvan de rechtsfeitomschrijving bij een vormkenmerk 
aansluit’.1 Hij vervolgt: ‘Een materiële norm daarentegen heeft een rechtsfeit-
omschrijving die aanknoopt bij een intrinsieke eigenschap, een ‘echte’ kwali-
teit.’2 Het onderscheid tussen een formele en een materiële invulling van een 
norm ziet dus met andere woorden op het verschil tussen vorm en inhoud, 
de titel van zijn oratie. 
Formele normen bieden daarbij het voordeel van rechtszekerheid.3 Een 
formele norm is immers vervuld zodra aan de daarin vastgelegde vormvoor-
schriften is voldaan. Tegelijkertijd kunnen formele normen makkelijk om-
zeild worden. Een regeling is dan weliswaar in lijn met het vormvoorschrift 
uit de norm, maar blijkt bij een nadere blik inhoudelijk met die norm in 
strijd.4 Bij een materiële, meer inhoudelijke, norm is het omzeilen van de 
norm moeilijker. Het nadeel hiervan is echter dat een materiële norm vaak 
minder duidelijk is omdat de inhoudelijke component minder concreet is.  
                                                             
1  Schutgens 2011, p. 7.  
2  Schutgens 2011, p. 7.  
3  Schutgens 2011, p. 8.  
4  Schutgens 2011, p. 15-17.  
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Deze algemene omschrijving van het onderscheid tussen formele en ma-
teriële normen is mijns inziens ook van toepassing op het budgetrecht. Een 
formele benadering van het budgetrecht richt zich op het recht van het par-
lement om, tezamen met de regering, de begroting bij wet vast te stellen. Of 
hieraan is voldaan, is eenvoudig te bepalen. Tegelijkertijd kan het formele 
budgetrecht gemakkelijk omzeild worden. Zou bijvoorbeeld het parlement 
via een begroting instemmen met het overhevelen van alle overheidsinkom-
sten naar een fonds, waarmee de regering onbegrensd uitgaven mag finan-
cieren, dan stelt het budgetrecht inhoudelijk gezien weinig meer voor, maar 
is wel voldaan aan het grondwettelijke vereiste van vaststelling bij wet.  
Hieronder ga ik allereerst nader in op de redenen voor het hanteren van 
het onderscheid tussen het formele en het materiële budgetrecht in dit proef-
schrift (par. 5.2). Vervolgens behandel ik de manier waarop dit onderscheid 
sinds de eurocrisis is gebruikt (par. 5.3), waarna ik definities toeken aan het 
formele en het materiële budgetrecht (par. 5.4). Daaropvolgend komt de 
eerste subvraag van dit proefschrift aan de orde, of uit artikel 105 Gw een 
formele of een materiële invulling van het budgetrecht moet worden afgeleid 
(par. 5.5). Ik sluit dit hoofdstuk af met een conclusie (par. 5.6). 
5.2  REDENEN VOOR DIT ONDERSCHEID 
Wanneer het gaat over Europese integratie en het budgetrecht, wordt zoals 
gezegd door sommigen al snel de stelling ingenomen dat het nationale bud-
getrecht door Europese maatregelen wordt uitgehold. Zo stelde Janse de 
Jonge, zoals ook aangehaald in de inleiding:  
 
‘In de eurozone wordt het financiële en monetaire beleid van de regering in 
hoge mate bepaald door de EU. De ruimte om als Tweede Kamer van het 
budgetrecht gebruik te maken, is ingeperkt.’5 
 
Indien het budgetrecht formeel moet worden geïnterpreteerd, zal van een 
inperking echter niet snel sprake zijn. Ook los van de eventuele Europese 
zeggenschap over nationale begrotingen, stellen de Staten-Generaal die im-
mers nog steeds zelf (samen met de regering) vast.  
Moet uit artikel 105 Gw echter een materiële norm worden afgeleid, dan 
zal Europese integratie vanwege de coördinatie van economisch beleid eer-
                                                             
5  Janse de Jonge 2014, p. 53. Zoals al bleek in de inleiding is deze kritiek niet nieuw. Zie 
in dat kader ook: Brenninkmeijer 1997, p. 485. Hierin stelde Brenninkmeijer: ‘De ont-
wikkelingen in de EU laten zien dat de taak van de nationale wetgever op steeds meer 
terreinen uitgehold wordt, met de EMU wordt daaraan nog toegevoegd een uitholling 
van het budgetrecht.’ 
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der de randen of wellicht zelfs de kern van het budgetrecht raken. Of daar-
van momenteel sprake is, is onderwerp van discussie. Zo komt Kees Vendrik, 
voormalig collegelid van de Algemene Rekenkamer, in een interview duide-
lijk tot een andere conclusie dan Janse de Jonge:  
 
‘Er is besloten om Europa meer zeggenschap te geven over de nationale be-
grotingen. Het is nog even de vraag hoe dat de komende jaren uitpakt en of 
dit echt als een sterke inperking van het budgetrecht gezien kan worden. Eu-
ropa gaat vooral over de kaders. Europa gaat zich niet bemoeien met de 
vraag hoeveel geld er naar de universiteiten gaat en hoeveel naar het mid-
delbaar onderwijs. Het parlement heeft en houdt daar de laatste zeggenschap 
over. Dus het is niet zo dat “meer Europa” automatisch een inperking van 
het budgetrecht betekent.’6  
 
Om de juridische consequenties van Europese integratie voor het budget-
recht zo nauwkeurig mogelijk vast te stellen, is het mijns inziens nuttig om in 
het vervolg van dit proefschrift het onderscheid tussen een formele en een 
materiële invulling van het budgetrecht te hanteren. Moet aan het budget-
recht, naast een formele invulling, een materiële interpretatie worden toege-
kend, en op grond waarvan dan precies? En hoever strekt die materiële bena-
dering dan? Of is het budgetrecht van het parlement zo onlosmakelijk ver-
bonden met het idee van zeggenschap, dat het de vraag is waarom er aan het 
budgetrecht geen materiële interpretatie zou moeten worden gegeven? De 
verschillende oordelen over de gevolgen van Europese integratie voor het 
Nederlandse budgetrecht zijn mijns inziens grotendeels terug te voeren op 
een verschil in beantwoording van deze vragen. Door in dit proefschrift het 
onderscheid tussen een formele en een materiële invulling van het budget-
recht te hanteren, kan de discussie over de juridische consequenties van Eu-
ropese integratie voor het budgetrecht naar mijn oordeel scherper en precie-
zer worden gevoerd.  
Een tweede, daarmee samenhangende, reden voor dit onderscheid is het 
bijbehorende verschil in machtspositie van het parlement. Bij een materiële 
invulling van het budgetrecht heeft het parlement immers een sterkere posi-
tie dan bij een formele invulling daarvan. In het laatste geval heeft het parle-
ment uitsluitend de bevoegdheid om de begroting vast te stellen, terwijl het 
in het eerste geval inhoudelijk zeggenschap moet kunnen uitoefenen over de 
begroting. Het is daarom van belang om te onderzoeken in hoeverre aan het 
budgetrecht een materiële invulling toekomt, om de rol van de Staten-Gene-
raal in dit kader goed te kunnen duiden.  
Het toekennen van zowel een formele als een materiële invulling aan het 
budgetrecht, is een betrekkelijk nieuw verschijnsel. Enkele parlementaire 
                                                             
6  Goslinga & Van Merriënboer 2014, p. 126.  
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stukken uit de jaren ’80 van de vorige eeuw hanteerden dit onderscheid, 
waarbij onder het materiële budgetrecht met name werd verstaan het infor-
meren van het parlement over wijzigingen in de begroting, vooruitlopend op 
suppletoire begrotingsvoorstellen.7 De proefschriften van Warmelink en 
Janse de Jonge over het budgetrecht, die beide in 1993 verschenen, maken 
niet met zoveel woorden een onderscheid tussen een formele en een materi-
ele benadering van het budgetrecht.8 Sinds de eurocrisis wordt dit onder-
scheid echter steeds vaker gebruikt. Een laatste reden om in dit proefschrift 
uit te gaan van een formele en een materiële benadering van het budgetrecht, 
is om aan te sluiten bij deze ontwikkeling en te onderzoeken in hoeverre dit 
onderscheid werkelijk bruikbaar en houdbaar is in relatie tot Europese inte-
gratie.  
5.3  HET ONDERSCHEID TOT NU TOE 
Zoals gezegd wordt sinds de eurocrisis aan het budgetrecht steeds vaker een 
formele en een materiële interpretatie toegekend. Hieronder ga ik in op de 
betekenis die verschillende ambten aan deze begrippen hebben gegeven, om 
vervolgens tot bruikbare definities voor dit onderzoek te komen. Zoals hier-
na zal blijken, is het gebruik van deze begrippen nog niet erg eenduidig.  
Omdat vooral sinds de eurocrisis deze begrippen expliciet en regelmatig 
gebruikt worden, begint de bespreking hieronder bij die periode. Op basis 
van de geformuleerde definities komt daarna de vraag aan de orde of uit 
artikel 105 Gw een formele of een materiële invulling van het budgetrecht 
moet worden afgeleid. In dat kader wordt teruggegaan naar de ontwikkeling 
van het budgetrecht in met name de eerste helft van de negentiende eeuw.  
5.3.1  De Commissie-De Wit (2012) en de wijziging van de Cw 2001 
(2014) 
In november 2010 stelde de Tweede Kamer de Commissie-De Wit in, voluit 
de Parlementaire Enquêtecommissie Financieel Stelsel, om onderzoek te doen 
naar de crisismaatregelen die tussen september 2008 en januari 2009 waren 
                                                             
7  Kamerstukken II 1980/91, 16116, 23, p. 7; Kamerstukken II 1980/81, 16756, 1, p. 9; Kamer-
stukken II 1982/83, 17847, 23, p. 3-4 (hierin ging de regering ervan uit dat het parlement 
op grond van het materiële budgetrecht, al dan niet stilzwijgend, moet instemmen met 
aangekondigde begrotingswijzigingen); Handelingen II 1985/86, 81, p. 5156; Handelingen 
II 1987/88, 6, p. 180.  
8  Warmelink 1993, zie wel p. 266 waar de term ‘het materiële budgetrecht’ wordt gehan-
teerd; Janse de Jonge 1993.  
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genomen, waaronder de nationalisatie van Fortis en de staatssteun voor 
ING.9 De commissie concludeerde in april 2012 onder meer dat de manier 
waarop de maatregelen werden genomen het budgetrecht en de positie van 
de Kamer onder druk zette.10  
In het eindrapport maakte de commissie een onderscheid tussen het for-
mele en het materiële budgetrecht:  
 
‘Het budgetrecht en de voorafgaande machtiging van het parlement voor het 
doen van uitgaven vereisen dat suppletoire begrotingen tijdig moeten wor-
den ingediend en vastgesteld. Indien de uitvoering van beleid niet op vast-
stelling van een voorstel van een begrotingswijziging kan wachten, wordt 
daarom naast het formele budgetrecht gebruik gemaakt van het zogenaamde 
materiële budgetrecht. Door middel van vooruitlopende begrotingsinforma-
tie wordt het parlement op de hoogte gesteld van de beleidsaanpassing en de 
daarmee gepaard gaande budgettaire wijzigingen. Zo wordt voorkomen dat 
het parlement achteraf voor voldongen feiten komt te staan en gedane uitga-
ven niet meer kan terugdraaien. Deze vooruitlopende begrotingsinformatie 
wordt meestal medegedeeld per afzonderlijke brief. Het parlement gaat hier-
mee (stilzwijgend) akkoord of verwerpt deze. In geval van (stilzwijgende) in-
stemming heeft het parlement de budgettaire wijzigingen geaccepteerd en 
voert het daarmee zijn budgetrecht in materiële zin uit. Het materiële budget-
recht kan niet gebruikt worden ter vervanging van het formele budgetrecht. 
Achteraf geeft het parlement alsnog formele autorisatie voor de financiële 
maatregelen van het kabinet door het aanvaarden van de begrotingswijzi-
ging.’11  
 
De commissie kwam vervolgens meermaals tot de conclusie dat bij de geno-
men steunmaatregelen zowel het formele als het materiële budgetrecht van 
de Tweede Kamer geschonden was.12  
De Commissie-De Wit deed naar aanleiding van onder meer deze con-
clusies verschillende aanbevelingen. Zo pleitte de commissie voor een infor-
matieprotocol voor crisissituaties om de informatievoorziening aan de Twee-
de Kamer te verbeteren, analoog aan de procedure bij de inzet van de krijgs-
macht op grond van artikel 100 Gw.13 Ook stelde de commissie voor dat, als 
het budgetrecht werd geschonden, er een – bij voorkeur wettelijke – verplich-
ting voor de regering zou moeten gelden om met een zogenoemd verant-
                                                             
9  Kamerstukken II 2011/12, 31980, 61, p. 9. 
10  Kamerstukken II 2011/12, 31980, 61, p. 55.  
11  Kamerstukken II 2011/12, 31980, 61, p. 478-479. 
12  Kamerstukken II 2011/12, 31980, 61, p. 487. 
13  Kamerstukken II 2011/12, 31980, 61, p. 580.  
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woordingsmemorandum te komen, waarin volledige openheid van zaken 
wordt gegeven over de genomen maatregelen.14  
In een reactie van september 2012 onderschreef het kabinet deze aanbe-
velingen grotendeels.15 Het zag echter weinig in het wettelijk vastleggen van 
de verplichting om bij een schending van het budgetrecht een verantwoor-
dingsmemorandum naar de Kamer te sturen. Het kabinet voerde aan dat het 
in een dergelijke situatie altijd verantwoording diende af te leggen, onder 
meer via een dan benodigde suppletoire begroting.16 Verder stelde het kabi-
net zich, mijns inziens terecht, op het standpunt dat een dergelijke wettelijke 
regeling het afwijken van het budgetrecht lijkt goed te keuren en daarom on-
wenselijk is.17  
In dit kader stelde het kabinet verder dat:  
 
‘[i]n spoedeisende gevallen […] recht [kan] worden gedaan aan het bud-
getrecht via het verstrekken van “vooruitlopende begrotingsinformatie”. De-
ze procedure wordt in de Comptabiliteitswet vastgelegd. Met de procedure 
van de vooruitlopende begrotingsinformatie beoogt het kabinet een verster-
king van het materiële budgetrecht in situaties waarin snelheid van besluit-
vorming op gespannen voet komt te staan met de formele begrotingsproce-
dure in de vorm van suppletoire wetten. Wettelijk zal worden vastgelegd dat 
in spoedeisende situaties “vooruitlopende begrotingsinformatie” aan de Sta-
ten-Generaal zal worden overgelegd over een voorgenomen besluit en de 
budgettaire gevolgen daarvan. Zo mogelijk tegelijkertijd wordt er een voor-
stel voor een suppletoire begrotingswet ingediend, waarmee de formele pro-
cedure verder wordt gevolgd. De formele afhandeling kan, omdat de Kamers 
over hun eigen agenda gaan, achter gaan lopen bij de materiële instemming 
aan de hand van de verstrekte “vooruitlopende begrotingsinformatie”. In de 
praktijk heeft deze werkwijze zich al bewezen o.a. bij het tijdelijk en perma-
nente noodfonds (EFSF en ESM). In alle gevallen waarin er geen sprake van 
dwingende spoed is en waarbij vertrouwelijkheid niet is vereist, wordt de be-
staande formele procedure gevolgd waarbij uitgaven pas worden gedaan na-
dat autorisatie door het parlement is verleend.’18  
 
Het verstrekken van vooruitlopende begrotingsinformatie met instemming 
via suppletoire begrotingen achteraf levert in de ogen van het kabinet dus 
geen schending van het budgetrecht op, indien er sprake is van spoedeisende 
situaties.  
                                                             
14  Kamerstukken II 2011/12, 31980, 61, p. 581.  
15  Kamerstukken II 2012/13, 31980, 77, p. 11-14.  
16  Kamerstukken II 2012/13, 31980, 77, p. 13. 
17  Kamerstukken II 2012/13, 31980, 77, p. 14.  
18  Kamerstukken II 2012/13, 31980, 77, p. 13.  
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Zoals uit het bovenstaande blijkt, was het kabinet van plan om deze pro-
cedure via een wijziging van de Cw 2001 vast te leggen.19 Hiermee zou vol-
gens de regering het materiële budgetrecht versterkt worden. De Raad van 
State leverde echter, mijns inziens terecht, flinke kritiek op dit voorstel en ad-
viseerde om deze procedure niet te codificeren.20 Deze kritiek is met name in-
teressant omdat de Raad van State daarmee een nadere invulling gaf aan het 
budgetrecht in formele en materiële zin.  
In algemene zin merkte de Raad van State in zijn advies op dat: ‘naast het 
formele budgetrecht het materiële budgetrecht van belang is geworden. De 
materiële invulling van het budgetrecht is niet opgenomen in wetgeving, 
maar in de praktijk gegroeid.’21 Het parlement oefende volgens de Raad van 
State onder meer het materiële budgetrecht uit, indien de regering vooruitlo-
pende begrotingsinformatie deelt met de Staten-Generaal en het parlement 
hiermee (eventueel stilzwijgend) instemt.22 De budgettaire wijzigingen als ge-
volg van nieuw beleid zijn dan immers geaccepteerd. Tegelijkertijd maakte 
de Raad van State, in navolging van de Commissie-De Wit, duidelijk dat het 
materiële budgetrecht niet kan worden gebruikt ter vervanging van het for-
mele budgetrecht.23 De Staten-Generaal zullen ook na de aanvankelijke in-
stemming met de begrotingsinformatie nog akkoord moeten gaan met een 
suppletoire begrotingswet, waarmee de uitgaven geautoriseerd worden. 
Daarbij tekende de Raad van State aan dat het materiële budgetrecht:  
 
‘meer omvat dan enkel het informeren van de Staten-Generaal over voorge-
nomen uitgaven. Kern van het budgetrecht is immers de voorafgaande auto-
risatie; het parlement moet, stilzwijgend of uitdrukkelijk, instemmen met de 
voorgenomen uitgave. In het geval vooruitlopende begrotingsinformatie 
wordt verstrekt met slechts het doel om het parlement te informeren zonder 
dat het parlement de mogelijkheid van onthouding van instemming met de 
voorgenomen uitgave wordt geboden, kan niet worden gesproken van uitoe-
fening van het materiële budgetrecht.’24 
 
Volgens de Raad van State moet het parlement in het kader van het materiële 
budgetrecht dus (stilzwijgend of uitdrukkelijk) instemmen met voorgenomen 
uitgaven. Het is echter aan de Staten-Generaal om de precieze grenzen van 
het materiële budgetrecht te bepalen, zo stelde de Raad van State.  
                                                             
19  Kamerstukken II 2013/14, 33837, 3, p. 2.  
20  Kamerstukken II 2013/14, 33837, 4, p. 1-5. 
21  Kamerstukken II 2013/14, 33837, 4, p. 4.  
22  Kamerstukken II 2013/14, 33837, 4, p. 3. 
23  Kamerstukken II 2013/14, 33837, 4, p. 3-4. 
24  Kamerstukken II 2013/14, 33837, 4, p. 3. Zie in dit kader ook: Diamant & Van Emmerik 
2011, p. 1943; Warmelink 2011, p. 2584; Diamant 2013, p. 98; Kummeling 2014, p. 289.  
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‘De grenzen van de toepassing van het materiële budgetrecht worden be-
paald door de Staten-Generaal zelf onder meer in het kader van de aanvaar-
ding van een suppletoire begroting. Eerst door aanvaarding van de supple-
toire begroting staat de autorisatie van de uitgave vast. De Staten-Generaal 
bepalen dan ook zelf welke mate van “flexibiliteit” zij in de toepassing van 
het budgetrecht aanvaardbaar achten.’25 
 
Na deze algemene uiteenzetting over het budgetrecht, raadde de Raad van 
State het vastleggen van de procedure van vooruitlopende begrotingsinfor-
matie in de Cw 2001 af.26 Voor de Raad van State waren het nut en de nood-
zaak van een dergelijke regeling onvoldoende aangetoond, nu die niet tot an-
dere uitkomsten zou leiden, in vergelijking met de situatie waarin die proce-
dure niet was gecodificeerd. Het materiële budgetrecht vereiste volgens de 
Raad van State zowel met als zonder codificatie dat het parlement op voor-
uitlopende begrotingsinformatie kan reageren, ook in spoedeisende situaties 
waarin een suppletoire begrotingswet niet kan worden afgewacht. Lukt dit 
vanwege de aard van de situatie niet, dan levert dat een schending van het 
formele en het materiële budgetrecht op. Bovendien was volgens de Raad 
van State niet gebleken ‘in hoeverre de huidige staatkundige praktijk, zonder 
wettelijke regeling, bezwaren oproept’.27 
De regering besloot als gevolg van dit advies haar voornemen om de 
procedure rondom de vooruitlopende begrotingsinformatie te codificeren, te 
laten varen.28 De regering herhaalde dat zij met het voorstel juist het materi-
ele budgetrecht had willen versterken. Tegelijkertijd erkende de regering dat 
de wettelijke informatieverplichting geen feitelijke meerwaarde had ten op-
zichte van de gegroeide praktijk, terwijl een dergelijke regeling wel de in-
druk kan wekken dat het enkel verlenen van informatie voorafgaand aan 
overheidsuitgaven voldoende is. Het materiële budgetrecht is echter meer-
omvattend, zo stelde de regering. Het idee van vooruitlopende begrotingsin-
formatie, als onderdeel van het materiële budgetrecht, heeft daarmee geen 
wettelijke basis gekregen.29  
Uit deze gedachtewisseling tussen de regering en de Raad van State blijkt 
dat volgens beide ambten het materiële budgetrecht verder gaat dan het en-
kel informeren van het parlement. Volgens de Raad van State moet het par-
lement op grond van het budgetrecht in materiële zin, stilzwijgend of uit-
                                                             
25  Kamerstukken II 2013/14, 33837, 4, p. 4. 
26  Kamerstukken II 2013/14, 33837, 4, p. 1-5.  
27  Kamerstukken II 2013/14, 33837, 4, p. 4.  
28  Kamerstukken II 2013/14, 33837, 4, p. 6.  
29  De voorgestelde wijziging van de Cw 2001 regelde ook een aantal andere zaken, die 
wel doorgang hebben gevonden. Zie: Kamerstukken II 2013/14, 33837, 2; Handelingen II 
2013/14, 100, 15, p. 1; Handelingen I 2013/14, 38, 9, p. 1.  
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drukkelijk, instemmen met voorgenomen uitgaven. Het bepalen van de pre-
cieze grenzen van dit recht is verder aan het parlement, aldus de Raad van 
State. Opvallend is dat de regering wel de conclusie van de Raad van State 
bevestigde dat het materiële budgetrecht meer inhoudt dan het enkel infor-
meren van het parlement, maar dat zij niet expliciet stelde dat de Staten-Ge-
neraal in het kader van het materiële budgetrecht (stilzwijgend of uitdruk-
kelijk) moeten instemmen met voorgenomen overheidsuitgaven.  
5.3.2  De voorlichting van de Raad van State (2013) 
In januari 2013 kwam de Raad van State op verzoek van de Eerste Kamer en 
naar aanleiding van de maatregelen die als gevolg van de crisis waren geno-
men met een voorlichting over de parlementaire betrokkenheid bij Europese 
economische regelgeving.30 Ook hierin maakte de Raad van State, evenals de 
Eerste Kamer in haar verzoek om voorlichting, onderscheid tussen een for-
mele en een materiële invulling van het budgetrecht.  
In dit kader stelde de Raad van State:  
 
‘Het debat over en de vaststelling van begrotingswetten vormen een centraal 
element in de betrokkenheid van de kamers der Staten-Generaal bij het rege-
ringsbeleid. Niet alleen vanwege de machtiging tot het doen van concrete uit-
gaven, maar zeker ook als aanknopingspunt voor een discussie over en be-
oordeling van het beleid van de regering. De betrokkenheid bij de vaststel-
ling van begrotingswetten is evenwel slechts een onderdeel van de democra-
tische betrokkenheid. Die betrokkenheid vindt meer en meer inhoud in een 
voortdurend debat van de regering met de Staten-Generaal over beleidsvoor-
nemens, over de uitvoering, over specifieke beslissingen, over de aanpak van 
concrete problemen die de aandacht trekken, over internationaal overleg en 
afspraken. In die zin is het materiële budgetrecht van de Staten-Generaal veel 
ruimer dan het formele budgetrecht alleen. Dat recht berust niet primair op 
de medebetrokkenheid van de beide kamers der Staten-Generaal bij de wet-
geving, maar op het recht van beide Kamers op informatie van de zijde van 
de regering en om in gemeen overleg met de regering te treden over de bud-
gettaire aspecten van het algemene regeringsbeleid. Dit recht kan op elk wil-
lekeurig moment worden uitgeoefend; voordat beslissingen genomen wor-
den of nadien.’31 
 
Opvallend is dat de Raad van State in deze voorlichting een ruimere om-
schrijving van het materiële budgetrecht hanteert dan in zijn advies over de 
                                                             
30  Kamerstukken I 2012/13, 33454, AB.  
31  Kamerstukken I 2012/13, 33454, AB, p. 5-6.  
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wijziging van de Cw 2001. Daarin stelde de Raad van State dat het parlement 
op grond van het materiële budgetrecht geïnformeerd moet worden over 
voorgenomen overheidsuitgaven en hiermee (stilzwijgend of uitdrukkelijk) 
moet instemmen. In deze voorlichting benadrukte de Raad van State vooral 
het overleg tussen de Staten-Generaal en de regering over de budgettaire as-
pecten van het algemene regeringsbeleid. Deze omschrijving staat verder af 
van het begrotingsproces, omdat die niet gericht is op het goed- of afkeuren 
van uitgaven, maar vrijwel ieder debat met budgettaire consequenties onder 
de reikwijdte van het materiële budgetrecht lijkt te scharen. Dit verschil past 
bij de discussie die in het begin van dit proefschrift is geschetst over de strik-
te of ruime benadering van het budgetrecht.32 Ook daarbij sluiten sommige 
auteurs vooral aan bij het goed- of afkeuren van voorgenomen uitgaven, ter-
wijl anderen meer nadruk leggen op het budgetrecht als continu proces, dat 
in het parlement vrijwel steeds aan de orde is.  
5.3.3  Het rapport van een werkgroep van een Tweede Kamercommissie 
(2014) 
In september 2014 kwam vervolgens een werkgroep van de toenmalige 
commissie voor de Rijksuitgaven van de Tweede Kamer met een rapport 
over het parlementair budgetrecht in Europees perspectief.33 Ook deze werk-
groep maakte het onderscheid tussen een formele en een materiële invulling 
van het budgetrecht.34 De werkgroep stelde dat:  
 
‘[d]e Tweede Kamer […] binnen het budgetrecht twee taken [heeft]. Enerzijds 
controleert zij de regering, anderzijds is zij medewetgever. Het formele bud-
getrecht oefent de Kamer uit als medewetgever. Dit houdt in dat de Kamer 
de eindbeslissing neemt over de financiële gevolgen van het door de minister 
voorgestelde beleid. In de praktijk betekent dit dat een begrotingswet wordt 
ingediend bij de Tweede Kamer die deze vervolgens afwijst of, al dan niet 
aangepast, vaststelt.’35  
 
Met betrekking tot het materiële budgetrecht stelde de werkgroep:  
 
‘Het komt voor dat uitgaven worden gedaan nog voordat de Kamer een 
voorstel van een begrotingswijziging heeft goedgekeurd. In dat geval wordt 
naast het formele budgetrecht gebruik gemaakt van het zogeheten materiële 
                                                             
32  Zie par. 2.2. 
33  Bijlage bij Kamerstukken II 2013/14, 31597, 7.  
34  Bijlage bij Kamerstukken II 2013/14, 31597, 7, p. 11-12.  
35  Bijlage bij Kamerstukken II 2013/14, 31597, 7, p. 11. 
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budgetrecht. In die situatie wordt het parlement door middel van vooruitlo-
pende begrotingsinformatie, doorgaans per afzonderlijke brief, op de hoogte 
gesteld van de beleidsaanpassing en de daarmee gepaard gaande budgettaire 
wijzigingen. Zo wordt voorkomen dat het parlement achteraf voor voldon-
gen feiten komt te staan. […] Het materiële budgetrecht kan niet gebruikt 
worden ter vervanging van het formele budgetrecht. Gelet op de Grondwet 
dient het parlement altijd alsnog formele autorisatie voor de financiële maat-
regelen van het kabinet te geven door middel van het aanvaarden van een 
wijziging van de bewuste begrotingswet.’36  
 
Volgens de werkgroep van de Tweede Kamer omvat het materiële budget-
recht dus het informeren van het parlement bij afwijkingen van de begroting. 
Hoewel de werkgroep aangaf dat door middel van het materiële budgetrecht 
kan worden voorkomen dat het parlement voor voldongen feiten komt te 
staan, stelde zij niet expliciet dat het materiële budgetrecht ook het recht van 
beide Kamers omvat om in te stemmen met de wijzigingen van de begroting. 
Op dit punt komt de invulling van het materiële budgetrecht van de werk-
groep van de Tweede Kamer overeen met de opvatting die de regering daar-
over eerder hanteerde in het kader van een wijziging van de Cw 2001.  
5.3.4  Het rapport van het Bureau Onderzoek en Rijksuitgaven van de 
Tweede Kamer (2015) 
Het BOR, dat de Tweede Kamer ondersteunt bij onderzoek en haar controle-
rende taak, publiceerde in april 2015 een rapport over het budgetrecht van de 
Tweede Kamer, zoals hiervoor is aangestipt.37 De aanleiding daarvoor was 
een in de Tweede Kamer aangenomen motie waarin het presidium werd ver-
zocht om ‘onderzoek te laten verrichten naar de stand van zaken met betrek-
king tot de reikwijdte van het budgetrecht en te onderzoeken hoe het bud-
getrecht, waar nodig, kan worden versterkt’.38 Op verzoek van de commissie 
voor de Rijksuitgaven van de Tweede Kamer voerde het BOR dit onderzoek 
uit.39  
                                                             
36  Bijlage bij Kamerstukken II 2013/14, 31597, 7, p. 12.  
37  Bijlage bij Kamerstukken II 2014/15, 33670, 11. Zie par. 2.3 en par. 3.2.1.  
38  Kamerstukken II 2013/14, 33930, 13; Handelingen II 2013/14, 87, 11, p. 52; Handelingen II 
2013/14, 102, 86, p. 1. 
39  Bijlage bij Kamerstukken II 2014/15, 33670, 11, p. 5.  
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Ook het BOR besteedde daarbij aandacht aan het onderscheid tussen het 
formele en het materiële budgetrecht.40 Het gaf onder meer de passages van 
de commissie-De Wit over dit onderscheid weer en stelde vervolgens:  
 
‘De term “materieel budgetrecht” wordt echter vaak ook in een nog bredere 
context gebruikt, namelijk simpelweg als tegenhanger van formeel budget-
recht. Formeel budgetrecht is dan het voorafgaande wettelijke instemmings-
recht, terwijl van materieel budgetrecht sprake zou zijn indien er andere mo-
gelijkheden of middelen voor de Kamer zijn om toch invloed op het budget 
te hebben, anders dan via een voorafgaande machtigingswet.’41  
 
Het BOR haalde als voorbeeld de minister van Financiën aan, die stelde dat 
premiegefinancierde uitgaven zoals bij de zorg en de sociale zekerheid welis-
waar niet onder het formele budgetrecht vallen, zoals in par. 2.3 aan de orde 
kwam, maar wel onder het materiële budgetrecht.42 De Kamers zijn als mede-
wetgever immers direct betrokken bij de onderliggende wetten over deze on-
derwerpen, en hebben op die manier zeggenschap over de omvang van deze 
premiegefinancierde uitgaven. Met de bredere interpretatie van het materiële 
budgetrecht, die het BOR signaleerde, valt ook de instemming van het par-
lement met dergelijke wetgeving hieronder.  
5.4  DEFINITIES VAN HET FORMELE EN HET MATERIËLE BUDGETRECHT 
Uit het bovenstaande blijkt dat de concepten van een formeel en een materi-
eel budgetrecht met name sinds de eurocrisis tot ontwikkeling zijn gekomen. 
Steeds vaker wordt aan het budgetrecht een formele en een materiële inter-
pretatie gegeven. Deze interpretaties zijn niet erg eenduidig. Verschillende 
ambten gebruiken de term ‘materieel budgetrecht’ op verschillende wijzen 
en voor verschillende situaties. De meningen zijn dus verdeeld over wat pre-
                                                             
40  Bijlage bij Kamerstukken II 214/15, 33670, 11, p. 15-17. Het BOR hanteerde daarnaast een 
onderscheid tussen het zogenoemde harde en het zachte budgetrecht. Het harde bud-
getrecht ziet op ‘het grondwettelijk vastgelegde budgetrecht […] dat puur gericht is op 
de omvang van bedragen’, terwijl het zachte budgetrecht gaat over ‘goed inzicht in wat 
er met dat geld gebeurt’ (Bijlage bij Kamerstukken II 2014/15, 33670, 11, p. 17). Op grond 
van het zachte budgetrecht moet het parlement ervan uit kunnen gaan dat de budget-
ten die het autoriseert ook nuttig worden besteed, aldus het BOR. Aangezien dit onder-
scheid meer gericht is op de verantwoording van overheidsuitgaven en minder op de 
instemming van de Staten-Generaal met deze bestedingen, laat ik dit verder buiten be-
schouwing.  
41  Bijlage bij Kamerstukken II 2014/15, 33670, 11, p. 16.  
42  Bijlage bij Kamerstukken II 2014/15, 33670, 11, p. 16-17; Kamerstukken II 2013/14, 33670, 3, 
p. 3.  
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cies onder het materiële budgetrecht moet worden verstaan. De invulling van 
het formele budgetrecht is daarentegen tamelijk onomstreden. Onder het for-
mele budgetrecht wordt, ook in dit proefschrift, verstaan het bij wet mede 
vaststellen van begrotingen door het parlement.  
De hiervoor besproken interpretaties van het materiële budgetrecht val-
len uiteen in drie categorieën. Ten eerste benadrukken sommige ambten in 
het kader van het materiële budgetrecht vooral dat het parlement geïnfor-
meerd moet worden over overheidsuitgaven waarmee het niet al via een be-
groting heeft ingestemd, vooruitlopend op suppletoire begrotingen. Zowel 
de werkgroep van de commissie voor de Rijksuitgaven van de Tweede Ka-
mer nam dit standpunt in, als de regering in het kader van een wijziging van 
de Cw 2001. Weliswaar suggereerden beide ambten dat het materiële bud-
getrecht meer inhoudt dan enkel het informeren van het parlement, tegelij-
kertijd lieten beide in het midden wat het materiële budgetrecht dan nog 
meer omvat. De nadruk binnen deze benadering ligt daarmee op het infor-
meren van het parlement. Deze benadering geeft de meest enge uitleg aan 
het materiële budgetrecht. Mijns inziens is deze benadering te beperkt. Het 
enkele informeren van het parlement is onvoldoende om van de uitoefening 
van het materiële budgetrecht te kunnen spreken, omdat dit geen recht doet 
aan de positie van het parlement als medewetgever bij begrotingen. 
Een tweede categorie interpreteert het materiële budgetrecht juist heel 
ruim. Volgens deze benadering is al sprake van het materiële budgetrecht bij 
ieder overleg tussen de Staten-Generaal en de regering dat raakt aan de bud-
gettaire aspecten van het regeringsbeleid. Zowel het BOR als de Raad van 
State in zijn voorlichting uit 2013 sloot aan bij deze benadering. Mijns inziens 
is deze zienswijze echter te ruim, omdat die te ver afstaat van het daadwer-
kelijk goed- of afkeuren van uitgaven en daarmee van het begrotingsproces. 
Zou deze interpretatie gevolgd worden, dan zouden vele debatten die in het 
parlement plaatsvinden, onder het materiële budgetrecht vallen. In veel, zo 
niet alle, gevallen zijn er immers financiële consequenties verbonden aan de 
beleidsvoornemens waarover gesproken wordt. Hoewel in die gevallen een 
samenhang met het parlementaire budgetrecht niet ontkend kan worden, 
dient er mijns inziens een sterker verband te zijn met het goed- of afkeuren 
van overheidsuitgaven, om over de uitoefening van het budgetrecht te kun-
nen spreken. Anders zou het materiële budgetrecht vrijwel altijd van toepas-
sing zijn, waarmee het begrip dusdanig breed wordt opgevat dat daaraan 
geen werkelijke betekenis meer kan worden toegekend.  
De laatste categorie is terug te vinden in het advies van de Raad van Sta-
te over de wijziging van de Cw 2001. De Raad van State nam daarin het 
standpunt in dat het materiële budgetrecht niet alleen het recht van het par-
lement omvat om geïnformeerd te worden over voorgenomen overheidsuit-
gaven, vooruitlopend op (suppletoire) begrotingen, maar ook de bevoegd-
heid om met deze bestedingen (stilzwijgend of uitdrukkelijk) in te stemmen. 
Deze benadering vormt een middenweg tussen de twee hiervoor besproken 
78 Hoofdstuk 5 
――― 
categorieën, nu die verder gaat dan enkel informeren, maar tegelijkertijd 
meer past bij de kern van het budgetrecht, namelijk het machtigen van de 
regering tot het doen van uitgaven.  
Dit proefschrift sluit aan bij die benadering. Het materiële budgetrecht 
draait mijns inziens om de zeggenschap van het parlement bij budgettaire 
aangelegenheden. Niet alleen moet het parlement bij wet begrotingen vast-
stellen, maar via de begrotingsbehandeling (en onderliggende wetgeving) 
moet het ook daadwerkelijk zeggenschap hebben over de uitgaven en inkom-
sten. Het parlement moet daarom voorgenomen bestedingen kunnen goed- 
of afkeuren. Daarvoor is nodig dat het voldoende geïnformeerd wordt over 
die voornemens. Het materiële budgetrecht bestaat daarmee uit twee com-
ponenten: informeren en instemmen. Het enkele informeren van het parle-
ment over voorgenomen uitgaven doet geen recht aan de bevoegdheid van 
het parlement om begrotingen mede vast te stellen. Tegelijkertijd moet het 
materiële budgetrecht er mijns inziens op gericht zijn om bepaalde over-
heidsuitgaven goed of af te keuren. Een bredere benadering, zoals hiervoor 
besproken, leidt tot een ‘leeg’ begrip, omdat het materiële budgetrecht dan 
vrijwel altijd aan de orde zal zijn en de term dan geen onderscheidend ver-
mogen meer heeft. Het begrip ‘materieel budgetrecht’ betekent in dit proef-
schrift daarom het in meerderheid goed- of afkeuren van concrete voorgeno-
men overheidsuitgaven door beide Kamers, waarvoor vereist is dat het par-
lement geïnformeerd wordt over die voornemens. Op die manier komt de 
zeggenschap van het parlement bij budgettaire aangelegenheden tot uitdruk-
king.  
Het parlement kan goedkeuring, zoals ook de Raad van State aangaf, stil-
zwijgend of uitdrukkelijk verlenen. Zolang de Kamers de mogelijkheid heb-
ben om concrete overheidsuitgaven af te keuren, is mijns inziens sprake van 
het materiële budgetrecht. Op die manier is de zeggenschap van het parle-
ment gewaarborgd. Meestal zal er overigens sprake zijn van uitdrukkelijke 
goedkeuring via een begrotingswet. In dat geval valt het formele budgetrecht 
samen met het materiële. Van stilzwijgende goedkeuring in het kader van het 
materiële budgetrecht kan bijvoorbeeld sprake zijn bij begrotingsreserves. 
Daarbij zet een minister budget opzij voor toekomstige, onzekere uitgaven in 
het kader van een specifiek doel, zoals ‘duurzame energie’. Het parlement 
heeft dan via een begrotingswet formeel ingestemd met het aanhouden van 
de reserves. Denkbaar is dat de regering, op het moment dat zij deze bedra-
gen daadwerkelijk wil gaan besteden, de concrete voorgenomen uitgaven 
voorlegt aan het parlement, zeker als het om aanzienlijke bedragen gaat. 
Maakt het parlement hiertegen geen bezwaar, dan zijn de uitgaven stilzwij-
gend goedgekeurd. Uit een onderzoek van de Algemene Rekenkamer uit 
2016 naar de sterk toegenomen reserves, zowel in aantal als in omvang, blijkt 
dat de mate waarin dit in de praktijk gebeurt, afhankelijk is van de techni-
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sche en boekhoudkundige instrumenten die een minister hanteert voor het 
reserveren van geld op de begroting.43 De mate waarin het parlement zeg-
genschap heeft over de daadwerkelijke aanwending van de reserves is daar-
mee steeds verschillend. 
Voor het materiële budgetrecht is dus van belang dat het parlement in-
stemt met concrete voorgenomen overheidsuitgaven, zodat de zeggenschap 
hierover is gewaarborgd. Aan deze definitie is de term ‘concreet’ toegevoegd, 
omdat het parlement voldoende precies op de hoogte moet zijn van de uitga-
ven, om zich hierover een oordeel te kunnen vormen. Het aggregatieniveau 
van begrotingen speelt hierbij een belangrijke rol. Is het bijvoorbeeld vol-
doende voor de regering om aan te geven dat budget besteed wordt aan de 
algemene noemer ‘gezondheidszorg’, of moet een budget worden gespecifi-
ceerd naar precieze doeleinden? Eenzelfde problematiek speelt bij het hier-
voor aangehaalde voorbeeld van begrotingsreserves. Ook in dat geval is het 
de vraag of voldoende is dat het parlement instemt met een begrotingsreser-
ve met een bepaald algemeen doel, of dat het specifieke uitgaven moet goed-
keuren.  
Het materiële budgetrecht is dus gericht op de instemming van het par-
lement met concrete voorgenomen overheidsuitgaven. Hoewel de afbake-
ning van het begrip ‘concrete overheidsuitgaven’ moeilijk te bepalen is, zijn 
de uiterste grenzen daarvan wel duidelijk. Zou een fonds worden opgericht, 
waarnaar via een begroting een groot deel van alle overheidsinkomsten 
wordt overgeheveld en waaruit de regering naar eigen inzicht en zonder na-
dere toestemming van het parlement uitgaven kan bekostigen, dan is er van 
het materiële budgetrecht geen sprake meer. Hoe nauwkeurig de regering 
het doel van uitgaven dient aan te geven, is uiteindelijk aan het parlement. 
Het parlement beslist zelf over de vraag of uitgaven voldoende concreet zijn 
en gaat daarmee, zoals de Raad van State stelde, over de reikwijdte van zijn 
materiële budgetrecht.  
5.5  DE BETEKENIS VAN HET BUDGETRECHT 
Nu is vastgesteld wat in dit proefschrift onder het formele en het materiële 
budgetrecht wordt verstaan, is het de vraag hoe het budgetrecht precies moet 
                                                             
43  Bijlage bij Kamerstukken II 2015/16, 31865, 78. Zie in deze context ook het rapport van de 
Algemene Rekenkamer van september 2017, waarin de Rekenkamer concludeerde dat 
de regering het parlement vaak laat inlicht over hogere gerealiseerde opbrengsten dan 
vooraf was ingeschat. Hierdoor is de zeggenschap van het parlement over de beste-
ding van deze inkomsten beperkt, aldus de Rekenkamer. Zie: Bijlage bij Kamerstukken II 
2016/17, 34550, 45.  
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worden geïnterpreteerd.44 Moet dit recht nu formeel of materieel worden uit-
gelegd?  
Voor deze vraag is het in de inleiding aangestipte verschil tussen de wij-
ze waarop in Nederland en in Duitsland naar het leerstuk van soevereiniteit 
wordt gekeken, van belang.45 Waar het idee van volkssoevereiniteit en het 
democratiebegrip in Duitsland fundamentele principes zijn met belangrijke 
staatsrechtelijke consequenties voor de inrichting van het Duitse staatsbestel, 
spelen dezelfde punten in Nederland geen vergelijkbare rol van betekenis. 
Anders dan in Duitsland, zoals in hoofdstuk 10 aan de orde komt, bevat de 
Nederlandse Grondwet dan ook geen algemene bepaling waarin de demo-
cratische staatsinrichting of het principe van volkssoevereiniteit is vastge-
legd.46 Dat betekent voor de invulling van het budgetrecht dat die interpreta-
tie niet genormeerd wordt door deze notie van soevereiniteit en een bijbeho-
rende democratieopvatting. Voor de invulling van het budgetrecht moet 
daarom voornamelijk worden aangesloten bij de betekenis van artikel 105 
Gw, waarin het budgetrecht is vastgelegd, en bij de algemene uitgangspun-
ten van het parlementaire stelsel. 
De tekst van artikel 105 Gw biedt niet direct een antwoord op de vraag of 
het budgetrecht formeel of materieel moet worden uitgelegd. Die bepaling 
stelt in het eerste lid immers uitsluitend:  
 
‘De begroting van de ontvangsten en de uitgaven van het Rijk wordt bij de 
wet vastgesteld.’  
 
Op basis daarvan kan enerzijds betoogd worden dat deze bepaling aansluit 
bij een formele interpretatie van het budgetrecht, vanwege de nadruk op het 
bij wet vaststellen van begrotingen. De zeggenschap van het parlement over 
de besteding van overheidsgelden en de omvang van het budgetrecht zijn 
daarmee niet uitdrukkelijk in de Grondwet vastgelegd.47 Anderzijds zorgt het 
vereiste dat begrotingen bij wet worden vastgesteld ervoor dat het parlement 
moet instemmen met voorgenomen uitgaven. Op die manier is ook een mate-
riële lezing van deze bepaling, gericht op de zeggenschap van het parlement 
                                                             
44  Zie voor dezelfde vraag ten aanzien van de artikelen 47, 67 en 81 Gw: Boogaard 2017, 
p. 320-321.  
45  Zie par. 1.2. 
46  Zie met name par. 10.2.2.2. Wel nam de Tweede Kamer op 6 juni 2017 een wetsvoorstel 
aan om een algemene bepaling aan de Grondwet toe te voegen (Handelingen II 2016/17, 
83, 11). De tekst van die bepaling luidt, na aanvaarding van een amendement van 
VVD-Kamerlid Koopmans: ‘De Grondwet waarborgt de grondrechten en de democra-
tische rechtsstaat’ (Kamerstukken II 2016/17, 34516, 10; Handelingen II 2016/17, 66, 15, 
p. 2; Handelingen II 2016/17, 83, 11.). Zie over dit voorstel ook par. 10.13 en par. 11.5. 
47  Warmelink 1993, p. 53; Minderman 2000, p. 82. 
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bij de besteding van overheidsgelden, mogelijk. De tekst van de bepaling 
geeft dus geen eenduidige interpretatie van het budgetrecht.  
Daarom wordt hierna ingegaan op de totstandkoming en de ontwikke-
ling van het budgetrecht.48 Op die manier kan worden vastgesteld hoe het 
budgetrecht door de grondwetgever bedoeld is, om aan de hand daarvan 
vast te kunnen stellen of artikel 105 Gw een formele of een materiële norm 
behelst. 
5.5.1  De totstandkoming van het budgetrecht in vogelvlucht 
De ontwikkeling van het budgetrecht heeft met name plaatsgevonden in de 
eerste helft van de negentiende eeuw. Een mooi startpunt voor een beschrij-
ving hiervan vormt de Staatsregeling van 1798 die gold voor de toenmalige 
Bataafse Republiek, omdat hierin voor het eerst een algemeen belastingstelsel 
werd geregeld.49 De inkomsten en de uitgaven van de overheid, die eerder 
gezamenlijk en gekoppeld aan een bepaald doel in een begroting waren op-
genomen, werden hierdoor gesplitst. Door de invoering van een algemeen 
belastingstelsel zouden de baten de vorm krijgen van een voortdurende 
stroom inkomsten. De heffing van belastingen werd daarmee losgekoppeld 
van de besteding van het opgehaalde vermogen. Een ander belangrijk punt 
dat in de Staatsregeling van 1798 werd opgenomen was dat het parlement 
jaarlijks zou stemmen over de begroting. Hiermee was de eerste vorm van 
een jaarlijks parlementair budgetrecht, zoals dat ook nu nog bestaat, een 
feit.50  
Na het einde van de Franse tijd trad Willem I aan als eerste vorst van 
Nederland. De Grondwet van 1814 die in dit kader tot stand kwam, beteken-
de een aanzienlijke verandering voor het begrotingsrecht. Een onderscheid 
werd voortaan gemaakt tussen de zogenaamde zekere uitgaven, die duur-
zaam werden vastgesteld, en de buitengewone en onzekere uitgaven, die 
jaarlijks werden bepaald.51 In de Grondwet van 1815, die tot stand kwam 
vanwege de vereniging met België, werd dit onderscheid aangehouden.52 Er 
                                                             
48  Zie hierover uitgebreider: Janse de Jonge 1993, p. 335-455; Warmelink 1993, p. 9-52; 
Buijs 1883, p. 669-674; Oud 1970, p. 473-478.  
49  Warmelink 1993, p. 15. Met de daadwerkelijke ontwikkeling van een algemeen belas-
tingstelsel werd echter pas jaren later gestart, zie: Warmelink 1993, p. 17. Zie voor een 
beschrijving van het allereerste begin van het budgetrecht: Warmelink 1993, p. 9-14 
(waarin wordt teruggegaan naar het jaar 1000); Janse de Jonge 1993, p. 383-417 (waarin 
zelfs de periode voor de jaartelling wordt meegenomen).  
50  Artikel 218 Staatsregeling 1798. Zie ook: Janse de Jonge 1993, p. 342-343.  
51  Artikel 70 en 71 Gw 1814.  
52  Artikel 121, 122, 123, 126 Gw 1815.  
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werd een termijn van tien jaar verbonden aan de gewone uitgaven.53 Er ont-
stond zo een systeem van tienjaarlijkse en buitengewone jaarlijkse begrotin-
gen. In de tienjaarlijkse begroting zouden onder meer uitgaven worden op-
genomen die voortvloeiden uit de wet of gesloten overeenkomsten en waar-
aan om die reden toch niets gewijzigd zou kunnen worden.54 Ook bepaalde 
de Grondwet van 1815 dat de uitgaven voor ieder departement in een afzon-
derlijk begrotingshoofdstuk werden vastgelegd.55  
Driemaal werd een tienjaarlijkse begroting ingediend, in 1819, 1829 en 
1839.56 In geen van de gevallen bleek dit systeem een succes. De eerste tien-
jaarlijkse begroting bevatte veel uitgaven die op de jaarlijkse begroting thuis-
hoorden.57 Überhaupt bleek de verdeling tussen zekere en onzekere uitgaven 
moeilijk te maken.58 Bovendien bleek de tienjarenbegroting weinig inzichte-
lijk, omdat begrotingshoofdstukken slechts totaalbedragen vermeldden in 
plaats van een specificatie naar uitgaven.59 Het begrotingsvoorstel van 1819 
werd dan ook in eerste instantie verworpen.60 De invoering van de tienjaar-
lijkse begrotingen laat hiermee een sterk formele benadering van het budget-
recht zien, doordat de zeggenschap van het parlement over de besteding van 
overheidsgelden als gevolg daarvan flink werd beperkt. 
De scheiding tussen zekere en buitengewone uitgaven plaatste het par-
lement dus voor een belangrijk deel van de uitgaven op afstand. Ook op an-
dere manieren probeerde Willem I zijn greep op de rijksfinanciën te vergro-
ten. Zo kwam hij in 1822 met het voorstel voor een zogeheten amortisatie-
syndicaat.61 Dit was een fonds dat tot doel had om de economische situatie in 
Nederland te verbeteren, maar dat eerder leidde tot het tegendeel. Na in-
stemming van het parlement, met name vanwege het kortetermijnvoordeel 
van lastenverlichting, kreeg de koning veel financiële vrijheid bij het inzetten 
van dit fonds, wat zorgde voor hoge schulden. Verantwoording over het 
amortisatie-syndicaat hoefde pas bij de eerstvolgende tienjaarlijkse begroting 
te worden afgelegd. De koning verwierf zo een sterke positie ten aanzien van 
de openbare financiën, ten koste van de rol van het parlement. Door in te 
stemmen met het amortisatie-syndicaat gaf het parlement een belangrijk deel 
van het budgetrecht weg. Ook hieruit blijkt de sterke formele benadering van 
                                                             
53  Artikel 123 Gw 1815.  
54  Buijs 1883, p. 671.  
55  Artikel 127 Gw 1815.  
56  Secker 2015, p. 297.  
57  Secker 2015, p. 297.  
58  Oud 1970, p. 474-475.  
59  Janse de Jonge 1993, p. 429.  
60  Secker 2015, p. 297; Van den Berg & Vis 2013, p. 229.  
61  Zie hierover: Riemens 1935; Warmelink 1993, p. 25; Janse de Jonge 1993, p. 426; Van 
den Berg & Vis 2013, p. 231-232; Secker 2015, p. 297; Koch, Van der Meulen & Van 
Zanten 2013, p. 48; Koch 2013, p. 402-409.  
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het budgetrecht in deze periode. Pas in 1840 werd het amortisatie-syndicaat 
opgeheven.62 
De behandeling van de tweede tienjaarlijkse begroting in 1829 verliep 
vervolgens onder grote druk.63 De groeiende onvrede in de zuidelijke provin-
cies speelde daarbij een belangrijke rol en leidde uiteindelijk tot de afsplitsing 
van België. In deze context werd de tweede tienjarenbegroting, evenals de 
eerste in 1819, aanvankelijk verworpen.64 Bij de behandeling van de derde 
tienjarenbegroting was daarna de maat vol voor de Tweede Kamer. Het han-
delen van Willem I in het kader van het amortisatie-syndicaat had geleid tot 
grote schulden, die hij lange tijd verborgen hield voor het parlement.65 De 
Tweede Kamer verwierp ook de derde tienjarenbegroting en maakte daar-
mee duidelijk dat de machtige rol van de koning ten aanzien van de rijksfi-
nanciën was uitgespeeld.66  
De Tweede Kamer toonde zich dus bij iedere tienjaarlijkse begroting bij-
zonder kritisch.67 De benodigde instemming van de Kamer, hoewel bij de 
‘zekere’ uitgaven slechts eens in de tien jaar vereist, bleek een belangrijk 
machtsmiddel om haar afkeuring over het handelen van de koning te uiten. 
In 1840 volgde een langverwachte wijziging van de Grondwet. De ontevre-
denheid van de Kamer dwong belangrijke hervormingen van het budget-
recht af. De begroting keerde terug naar haar eerdere, ongesplitste vorm en 
werd voortaan vastgesteld voor een periode van twee jaren.68 Ook dienden 
de uitgaven van de verschillende departementen, die per begrotingshoofd-
stuk werden vastgesteld, voortaan in een afzonderlijke wet te worden gere-
geld.69 Zo hoefde het parlement niet de gehele rijksbegroting te verwerpen 
als het bezwaren had tegen onderdelen uit een begrotingshoofdstuk. Ook op 
andere terreinen werd de positie van het parlement versterkt. Willem I bleek 
zich niet met deze nieuwe constitutionele verhoudingen te kunnen verenigen 
en deed daarom kort na de wijziging van de Grondwet afstand van de 
troon.70  
Onder Willem II zette de versterking van de positie van de Staten-Gene-
raal zich voort. De Grondwet van 1848 voltooide de ontwikkeling van het 
budgetrecht en vormde de basis voor het recht in de huidige vorm.71 De mi-
nisteriële verantwoordelijkheid werd ingevoerd, net als het recht van amen-
                                                             
62  Koch 2013, p. 409. 
63  Secker 2015, p. 298; Koch, Van der Meulen & Van Zanten 2013, p. 49.  
64  Secker 2015, p. 298; Van den Berg & Vis 2013, p. 252.  
65  Koch 2013, p. 402-409.  
66  Bovend’Eert 2015, p. 96; Secker 2015, p. 299. 
67  Van den Berg & Vis 2013, p. 222; Bovend’Eert 2015, p. 95-96; Secker 2015, p. 289.  
68  Artikel 122 en 123 Gw 1840. Zie ook: Warmelink 1993, p. 28-30; Oud 1970, p. 475.  
69  Artikel 125 Gw 1840. 
70  Bovend’Eert 2015, p. 96. 
71  Warmelink 1993, p. 52.  
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dement voor de Tweede Kamer.72 Met name dit laatste was van groot belang 
voor het (materiële) budgetrecht, aangezien de Tweede Kamer via die weg 
voortaan ook begrotingen kon aanpassen. Tevens werd teruggekeerd naar 
het systeem van jaarlijkse begrotingen, waardoor beide Kamers ieder jaar 
hun oordeel over de rijksfinanciën konden laten gelden.73  
Sinds de grondwetswijziging van 1848 is het budgetrecht niet meer we-
zenlijk veranderd.74 Wel verwierp het parlement, anders dan nu gebruikelijk 
is, in de tweede helft van de negentiende eeuw veelvuldig begrotingen.75 Het 
budgetrecht bleek een belangrijk middel om een minister of volledig kabinet 
tot aftreden te dwingen. Door de ontwikkeling van de vertrouwensregel in 
deze periode is sindsdien het gebruik van het budgetrecht om het aftreden 
van een minister te bewerkstelligen niet langer nodig.76 Het parlement kan 
daartoe rechtstreeks de vertrouwensregel inroepen. Wel speelt de vertrou-
wensregel vanzelfsprekend nog steeds een belangrijke rol bij de uitoefening 
van het budgetrecht, wat bijvoorbeeld blijkt uit de verschillende kabinetscri-
ses die zijn ontstaan over financiële aangelegenheden.77 Coalitiefracties kun-
nen in dat geval bepaalde financiële afspraken niet voor hun rekening ne-
men, waardoor de regering niet langer kan steunen op een meerderheid in 
het parlement.  
Uit het voorgaande blijkt dat de positie van het parlement in de negen-
tiende eeuw, onder meer door de ontwikkeling van het budgetrecht, steeds 
sterker werd. De ontwikkeling van het budgetrecht gaf het parlement steeds 
meer zeggenschap bij de besteding van overheidsgelden en laat daarmee een 
beweging van een meer formele naar een meer materiële benadering zien. 
Met name door de opheffing van het amortisatie-syndicaat, de verschuiving 
van tienjaarlijkse naar jaarlijkse begrotingen en de invoering van het recht 
van amendement kreeg het parlement meer vat op de overheidsuitgaven.  
                                                             
72  Artikel 53 en artikel 107 Gw 1848.  
73  Artikel 120 Gw 1848.  
74  Warmelink 1993, 52. Wel liet de Grondwet van 1922 het in artikel 125 aan de wetgever 
om de tijdsduur van begrotingen vast te stellen, met een maximum van twee jaar. 
Tweejaarlijkse begrotingen werden daarmee weer mogelijk. Hiervan is echter nooit ge-
bruik gemaakt. Zie hierover: Oud 1970, p. 476.  
75  Warmelink 1993, p. 36-37.  
76  Warmelink 1993, p. 88-89; Kranenburg 1958, p. 216; Van der Bij 1993, p. 34; Van 
Schagen 1994, p. 14-15.  
77  Zie ook par. 3.2.2. Voorbeelden zijn de val van het kabinet-Cals, het kabinet-Van Agt II, 
het kabinet-Lubbers II en het kabinet-Rutte I. 
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5.5.2  De omvang van het budgetrecht 
Tegelijkertijd leidde deze ontwikkeling tot bespiegelingen over het rechtska-
rakter van het budgetrecht. Het budgetrecht heeft een bijzondere aard in de 
zin dat begrotingswetten de regering machtigen om bepaalde uitgaven te 
doen. Begrotingswetten worden daarom vaak gebruikt als voorbeeld van 
wetten in formele zin, vastgesteld door regering en Staten-Generaal geza-
menlijk, niet zijnde wetten in materiële zin. Zij bevatten immers geen alge-
mene regels, maar vormen een reeks machtigingen aan de regering. Dit heeft 
tot discussie in de staatsrechtelijke literatuur geleid over de vraag of het bud-
getrecht überhaupt gezien moet worden als wetgeving, of toch meer als een 
daad van uitvoering.78  
Volgens Buys kwam de wetgever het budgetrecht niet van nature toe. 
Hoe overheidsgelden besteed worden, is ‘uit haren aard eene daad van be-
stuur, en dus eene daad, welke overal tot het gebied van de uitvoerende 
macht zoude behooren, wanneer de Grondwet daaromtrent niet anders had 
beslist’, aldus Buys.79 Dat het vaststellen van begrotingen toch aan de wetge-
ver is voorbehouden, komt volgens hem voort uit het recht om belastingen te 
heffen. Doordat de wetgever dat recht heeft, moet hij ook bepalen hoe die 
gelden vervolgens besteed moeten worden.  
Ook Kranenburg oordeelde dat de wetgever zich met het vaststellen van 
begrotingen op het grensgebied bevindt tussen uitvoering en wetgeving.80 
Evenals Buys achtte Kranenburg de uitoefening van het budgetrecht in es-
sentie een daad van uitvoering. Toch is de vaststelling van begrotingen ‘om 
speciale, zeer begrijpelijke, redenen aan het wetgevend orgaan [...] opgedra-
gen’.81 Kranenburg benadrukte in dit verband de nauwe samenhang tussen 
het budgetrecht en het belastingrecht:  
 
‘Bij de vaststelling der begroting worden de grenzen aangegeven, binnen 
welke de staatsinkomsten voor de in de begrotingswet omschreven doelein-
den mogen worden besteed. De begroting geeft dus de algemene belangen 
aan, die – en de mate waarin deze met de opbrengst der middelen mogen 
worden behartigd.’82 
                                                             
78  Zie ook: Broeksteeg 2009, p. 335-336. Overigens schreef de Grondwet de wetsvorm 
voor begrotingen pas vanaf 1840 en nog explicieter vanaf 1848 voor (art. 123 Gw 1840; 
art. 119 Gw 1848). Daarvoor was voor de vaststelling van de begroting ‘de inwilliging 
der Staten-Generaal’ vereist (art. 71 Gw 1814; art. 121 Gw 1815). Toch werden ook toen 
al begrotingen bij wet vastgesteld. Zie hierover: Oud 1970, p. 478-479; Warmelink 1993, 
p. 57.  
79  Buys 1883, p. 645.  
80  Kranenburg 1958, p. 211.  
81  Kranenburg 1958, p. 211.  
82  Kranenburg 1958, p. 212.  
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Het begrotingsrecht is daarmee een correlaat van het belastingrecht, aldus 
Kranenburg. En als voor het belastingrecht de wetgever het aangewezen or-
gaan is, dan is het: 
 
‘volkomen “natuurlijk”, d.i. met de aard der verhouding in overeenstem-
ming, dat ook de regeling van de besteding dier bijeengebrachte gelden ge-
schiedt door datzelfde orgaan, m.a.w. door de wetgever, alzo met medewer-
king der volksvertegenwoordiging’.83 
 
Hoewel Buys en Kranenburg elkaar dus vonden in de vaststelling dat de uit-
oefening van het budgetrecht in wezen een uitvoeringshandeling is, waren 
zij het oneens over de vraag in hoeverre het budgetrecht van nature bij de 
wetgever thuishoort.  
Kranenburg liet hierbij meer ruimte voor discussie over de vraag of het 
vaststellen van een begroting tevens wetgeving in materiële zin oplevert. 
Kranenburg erkende dat met Buys’ omschrijving van het materiële wetsbe-
grip daarvan geen sprake is, nu die gericht is op bindende rechtsregels voor 
burgers en daarvan bij een begroting geen sprake is. Kranenburg vervolgde 
echter:  
 
‘Wanneer men [...] deze definitie niet als de meest juiste beschouwt, en van 
oordeel is, dat onder “wetgeven” wordt verstaan het algemeen ordenen van 
het leven van een groep voor de toekomst, het regelen van dat leven, hetwelk 
nu eenmaal voorzienbare gedragingen eist, dan komt de zaak enigszins an-
ders te staan.’84  
 
Daaraan droeg het belastingrecht volgens Kranenburg bij, en daarmee ook 
het budgetrecht vanwege de nauwe samenhang tussen beide.  
Evenals Buys en Kranenburg beschouwde ook Oud het budgetrecht 
vooral als een daad van uitvoering. Bij het vaststellen van de begroting van 
uitgaven ‘beweegt de wetgever zich op het terrein der uitvoerende functie’, 
aldus Oud.85 Anders dan Kranenburg, kon er volgens Oud echter geen spra-
ke zijn van wetgeving in materiële zin. Een begroting ‘bevat immers geen 
regeling van algemene aard. Zij doet niets anders dan de Regering machtigen 
tot het doen van bepaalde uitgaven.’86 De nauwe samenhang tussen het be-
lasting- en het budgetrecht veranderde daar in de ogen van Oud niets aan.  
                                                             
83  Kranenburg 1958, p. 212-213.  
84  Kranenburg 1958, p. 212.  
85  Oud 1970, p. 470.  
86  Oud 1970, p. 470. Zie in dit kader ook: Van der Pot 1957, p. 400-402, die eveneens het 
vaststellen van de begroting kwalificeerde als een bestuursbeschikking en oordeelde 
dat van wetgeving in materiële zin geen sprake was.  
Het budgetrecht in formele en materiële zin 87 
 ――― 
Deze discussie heeft belangrijke gevolgen voor de positie van het parle-
ment bij de uitoefening van het budgetrecht. De vraag wat nu precies de be-
tekenis is van het budgetrecht en in hoeverre het vaststellen van begrotingen 
moet worden gezien als wetgeving, hangt samen met de mate van zeggen-
schap die in dit kader aan de Staten-Generaal wordt toegekend. Deze samen-
hang is onder meer terug te vinden in het proefschrift van Warmelink over 
het budgetrecht.  
Dat proefschrift is gericht op de vraag op welke wijze en in welke mate 
het parlement zeggenschap heeft ten aanzien van de totstandkoming en uit-
voering van de Rijksbegroting en het daarin besloten gelegen beleid.87 Zoals 
aan de orde kwam in par. 2.2, definieerde Warmelink het begrotingsrecht als:  
 
‘het recht van het parlement om door middel van een machtiging aan de re-
gering doel en hoogte van de staatsuitgaven, zoals vastgelegd in de Rijksbe-
groting, mede te bepalen. Niet eerder dan na instemming van de Staten-Ge-
neraal is de regering gerechtigd uitgaven te verrichten. Het begrotingsrecht 
omvat de bevoegdheid al dan niet in te stemmen met de begrotingsvoorstel-
len. Daarenboven bezit de Tweede Kamer het recht om in de voorstellen wij-
zigingen aan te brengen.’88 
 
Het budgetrecht geeft het parlement zo: 
 
‘een periodieke zeggenschap over de besteding van de middelen van de 
Staat. Het biedt […] de mogelijkheid een financiële bovengrens te stellen aan 
het beleid dat de regering wenst te voeren. De zeggenschap krijgt gestalte in 
een reeks van machtigingen aan de regering om voor een bepaald doel een 
bepaald maximumbedrag te besteden.’89 
 
Hieruit vloeit nog niet voort wat nu precies de mate van zeggenschap is van 
het parlement bij de uitoefening van het budgetrecht. De mate van zeggen-
schap is zoals gezegd niet uitdrukkelijk in de Grondwet geregeld.90 Daarin is 
immers slechts opgenomen dat de begroting bij wet wordt vastgesteld. War-
melink schetste het verschil van inzicht dat lange tijd bestond over de exacte 
omvang van het budgetrecht en daarmee over de mate van zeggenschap van 
het parlement.91 Hij onderscheidde enerzijds auteurs die de nadruk leggen op 
het administratieve, uitvoerende karakter van de begroting. Daaruit volgt 
een beperkte parlementaire zeggenschap, aldus Warmelink, die bovendien 
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slechts betekenis heeft in de verhouding regering-parlement. Anderzijds om-
schrijven anderen het vaststellen van begrotingen primair als een daad van 
wetgeving. Daaraan wordt de consequentie verbonden, dat het parlement 
een vrijwel onbeperkte zeggenschap heeft ten aanzien van de wijziging of 
verwerping van begrotingsvoorstellen. Weer anderen, zo vervolgde hij, be-
zien het begrotingsrecht weliswaar vanuit één van de genoemde gezichts-
punten, maar aanvaarden niet alle daaruit voortvloeiende consequenties om 
redenen van historische, systematische of politieke aard.  
Buys valt volgens Warmelink bij deze indeling in de eerste categorie (‘in 
gematigde vorm’), Kranenburg in de tweede en Oud in de laatste. Inderdaad 
benadrukte Buys bij zijn bespreking van het budgetrecht verschillende gren-
zen aan de zeggenschap van het parlement bij de vaststelling van begrotin-
gen. Zo mag volgens hem door de uitoefening van het budgetrecht de uit-
voering van de wet niet onmogelijk worden:  
 
‘Bepaalt die wet zelve het bedrag der uitgaven, dan moet dat eenvoudig in de 
begrooting worden opgenomen; doet zij het niet dan blijft de bepaling van 
het bedrag aan de begrootingswet overgelaten. Zij kan dit hooger of lager 
stellen, maar niet zoo dat de uitvoering van de wet onmogelijk wordt, want 
aan deze blijven allen gebonden, zoo lang zij niet op regelmatige wijze is in-
getrokken.’92 
 
Nu is deze grens nog weinig omstreden, maar Buys erkende er meer. Zo 
noemde Buys het een: 
 
‘gevaar, […] dat de wetgever, hier bij uitzondering geroepen tot eene taak, 
welke van nature aan de uitvoerende macht toebehoort, bij het vervullen van 
deze veel verder gaat dan de aard van de uitzondering toelaat’.93 
 
De volksvertegenwoordiging mag niet de plaats van de regering innemen en 
haar doen en laten tot ‘in kleine bijzonderheden’ voorschrijven, aldus Buys. 
Hij koppelde zo de aard van het budgetrecht als daad van uitvoering aan een 
beperkte zeggenschap van het parlement bij het vaststellen van begrotingen. 
Overigens stelde Buys ook dat de volksvertegenwoordiging bij de uitoefe-
ning van het budgetrecht weliswaar te ver kan gaan:  
 
‘maar de bevoegdheid om de grenzen zoo te stellen als zij zal meenen te be-
hooren, kan haar althans niet worden betwist. Even onbetwist is haar recht 
om over alle maatregelen, door het bestuur binnen de grenzen zijner be-
                                                             
92  Buys 1883, p. 660.  
93  Buys 1883, p. 663.  
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voegdheid genomen, een veto uit te spreken, zoodra die maatregelen in de 
toepassing kosten na zich slepen.’94 
 
Het budgetrecht kan dus ruim worden geïnterpreteerd, maar moet in de 
ogen van Buys terughoudend worden toegepast. Tot eenzelfde oordeel 
kwam Buys in het geval dat: 
 
‘de Vertegenwoordiging bij het behandelen van de begrooting haar recht van 
amendement gebruikt niet enkel om de Regeering te beletten wat zij schade-
lijk acht, maar om haar te dwingen datgene te doen wat zij binnen de gren-
zen van hare bevoegdheid kan nalaten en wat in haar oog niet doelmatig is. 
Formeel is tegen deze wijze van handelen niets aan te voeren, maar het be-
ginsel, dat aan dergelijke parlementaire praktijk ten grondslag ligt, schijnt mij 
toch hoogst bedenkelijk. Immers door deze praktijk wordt de Volksvertegen-
woordiging meesteresse van een ander gedeelte der uitvoerende macht dan 
de Grondwet haar heeft ingewilligd; zij bepaalt niet enkel meer het maxi-
mum der kosten, welke voor de uitvoering der wetten en regeeringsmaatre-
gelen zullen kunnen worden besteed, maar zij stelt hare inzichten omtrent de 
uitvoering in de plaats van die der Regeering, en tracht deze laatste te dwin-
gen zich daarnaar te voegen.’95  
 
Met deze en andere grenzen aan de zeggenschap van het parlement had 
Buys dus duidelijk een beperkte uitoefening van het budgetrecht voor ogen.  
Kranenburg zag, met zijn andere kijk op de aard van het budgetrecht, 
veel minder grenzen aan de zeggenschap van het parlement. Hij benadrukte 
vooral de steeds sterker geworden positie van het parlement als gevolg van 
de ontwikkeling van het budgetrecht.96 Met name de totstandkoming van een 
jaarlijkse begroting en voor de Tweede Kamer de invoering van het recht van 
amendement droegen daar wat Kranenburg betreft aan bij. Ook Oud, die qua 
karakterisering van het budgetrecht toch meer op één lijn zit met Buys dan 
met Kranenburg, benoemde nauwelijks grenzen aan de zeggenschap van het 
parlement bij de uitoefening van het budgetrecht.97 Alleen voor zover de 
regering verplicht is tot bepaalde uitvoeringshandelingen, is het parlement 
volgens hem gehouden om daarvoor ook de benodigde gelden beschikbaar 
te stellen.98  
Uit het bovenstaande blijkt dat er in de staatsrechtelijke literatuur ver-
schillende opvattingen bestonden over de typering van het budgetrecht en 
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de bijbehorende mate van zeggenschap van het parlement. Een nadruk op 
het uitvoerende karakter van de begroting leidde tot het idee dat het parle-
ment slechts beperkte zeggenschap toekwam in het kader van het budget-
recht. Werd vooral het wetgevende element van de vaststelling van begro-
tingen geaccentueerd, dan gold voor het parlement juist een onbeperkte zeg-
genschap ten aanzien van begrotingsvoorstellen.  
Deze discussie speelt tegenwoordig geen rol van betekenis meer. De 
vraag of de uitoefening van het budgetrecht meer moet worden gezien als 
uitvoering dan wel als wetgeving is naar de achtergrond verdwenen. Ook de 
koppeling tussen die typering en de mate van zeggenschap die aan het par-
lement toekomt in het kader van het budgetrecht is daarmee losgelaten. Zo 
speelt de vraag of de Tweede Kamer via haar recht van amendement begro-
tingsposten mag toevoegen, door Buys nog bedenkelijk genoemd, nauwelijks 
meer een rol. Ook Van der Bij concludeerde:  
 
‘Achter de kwalificatie van de begrotingswet als een wet in formele zin die 
tegelijkertijd geen wet in materiële zin is, gaat heden ten dage geen oordeel 
meer schuil over de bevoegdheidsverdeling tussen regering en parlement.’99 
 
Inmiddels is de discussie over het budgetrecht en de zeggenschap van het 
parlement in dat kader enigszins verschoven. In plaats van een discussie over 
de mate van zeggenschap die principieel aan het parlement moet worden 
toegekend bij de uitoefening van het budgetrecht, ligt de nadruk bij discus-
sies over dit recht tegenwoordig vaak op de feitelijke mate van zeggenschap 
van het parlement.100 Veel aandacht gaat daarbij uit naar het aandeel ver-
plichte uitgaven bij begrotingen.101 Warmelink onderscheidde in dit kader 
drie typen posten.102 De eerste categorie bestaat uit ‘uitgaven, die zijn geba-
                                                             
99  Van der Bij 1993, p. 34.  
100  Beide punten komen enigszins samen bij: Kortmann 2016, p. 192-193: ‘Hoewel de be-
groting van de ontvangsten en uitgaven van het Rijk bij de wet wordt vastgesteld (art. 
105 Gw) en belastingen van het Rijk uit kracht van een wet worden geheven (art. 104 
Gw), komt het juister voor de financiën niet bij de wetgeving te behandelen, maar bij 
de bevoegdheden van de regering. Immers een begrotingswet is geen wet in materiële 
zin, maar een machtiging (beschikking) aan de regering tot het doen van uitgaven. Op 
de tweede plaats wordt het financiële beleid, zowel op het terrein van de begroting als 
dat van de belastingen, materieel grotendeels door de regering bepaald, al dan niet na 
overleg met de zogeheten ‘sociale partners’. De marges voor de Kamer(s) om op finan-
cieel terrein het regeringsbeleid bij te sturen zijn in de praktijk in het algemeen gering. 
Overigens bezit ook de regering op veel punten weinig speelruimte. Naarmate de na-
tionale economie meer verstrengeld raakt met de Europese en mondiale […], zal Ne-
derland meer daarmee in de pas moeten lopen.’  
101  Zie hierover ook par. 3.2.1. 
102  Warmelink 1993, p. 91.  
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seerd op bestuursoptreden, waaraan derden geen rechten kunnen ontle-
nen’.103 Voor deze categorie geldt een onbeperkte parlementaire zeggenschap. 
In de tweede categorie vallen uitgaven die voortvloeien uit regelingen, be-
sluiten of overeenkomsten.104 Hiervoor geldt in beginsel eenzelfde mate van 
zeggenschap, al zullen aangegane verplichtingen jegens derden moeten wor-
den nagekomen. Een verlaging of verwerping van een begroting maakt dat 
niet anders. Zoals Warmelink stelde: ‘De parlementaire bevoegdheden wor-
den door een dergelijke binding niet aangetast, maar feitelijk wordt het be-
grotingsrecht beperkt.’105 Tot slot zijn sommige uitgaven nodig voor de uit-
voering van wetten in formele zin.106 Bij deze categorie zijn volgens Warme-
link ‘de mogelijkheden tot parlementaire beïnvloeding het geringst’, aange-
nomen dat het parlement verplicht is om mee te werken aan de uitvoering 
van wetten in formele zin.107 Wel heeft het parlement zelf ingestemd met 
deze wetgeving en kan het via het recht van initiatief voorstellen die te wijzi-
gen of in te trekken. Op basis van deze indeling concludeerde Warmelink dat 
de parlementaire zeggenschap niet voor alle uitgaven gelijk is.108  
Enigszins vergelijkbaar met uitgaven die nodig zijn voor de uitvoering 
van wetten in formele zin, zijn bestedingen die voortvloeien uit een regeer-
akkoord. Tijdens de kabinetsformatie komen de fractievoorzitters of fracties, 
onder leiding van een (in)formateur, de hoofdlijnen van het regeringsbeleid 
voor de komende kabinetsperiode overeen.109 De financiële afspraken maken 
daar een niet te onderschatten onderdeel van uit. Coalitiefracties hebben zich 
daarmee al voorafgaand aan de behandeling van de begroting verbonden 
aan bepaalde uitgaven. Net als bij uitgaven die voortvloeien uit wetten in 
formele zin, gaat bij bestedingen die voortkomen uit het regeerakkoord het 
moment waarop het parlement zijn zeggenschap uitoefent dus vooraf aan de 
behandeling van de begroting.  
Warmelink signaleerde verder dat de parlementaire zeggenschap bij de 
uitoefening van het budgetrecht van karakter is veranderd. Hij benadrukte 
dat de volksvertegenwoordiging vaak nauw betrokken wordt bij beleids-
voornemens die aan de begroting ten grondslag liggen.110 Bij wetsvoorstellen 
en dus ook bij begrotingen ‘is die betrokkenheid verzekerd, maar ook door 
middel van de bespreking van bij de Tweede Kamer ingediende nota’s en 
brieven is de volksvertegenwoordiging in staat de richting van het beleid 
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mede te bepalen’.111 Die zijn ‘niet slechts [bedoeld] ter kennisgeving aan het 
parlement, maar tevens ter verkrijging van parlementaire instemming’, aldus 
Warmelink.112 Bovendien wees hij op de hechte banden tussen het kabinet en 
de fracties die het ondersteunen:  
 
‘Het is geen uitzondering, dat de voorzitters van genoemde fracties een ac-
tieve bijdrage leveren aan het oplossen van de knelpunten, die tijdens de be-
grotingsvoorbereiding ontstaan. Op deze manier poogt het kabinet op voor-
hand steun te verwerven voor de beslissingen die genomen moeten wor-
den.’113 
 
Ook het regeerakkoord is hier een voorbeeld van. Volgens Warmelink komt 
de zeggenschap van de Tweede Kamer dan ook ‘vooral tot uiting in het veel-
vuldige en intensieve overleg dat wordt gevoerd en veel minder in de con-
crete wijzigingen die worden voorgesteld en aangenomen’.114 In dat opzicht 
is volgens hem een groeiende betrokkenheid van het parlement te zien.115 De 
autorisatiefunctie van de begroting is weliswaar van minder betekenis ge-
worden, aldus Warmelink, maar er hebben zich:  
 
‘nieuwe vormen van autorisatie ontwikkeld, die het parlement zeggenschap 
geven over het te voeren beleid, niet alleen in een zo vroeg mogelijk stadium, 
maar tevens op een zo direct mogelijke wijze. Vele beleidsbeslissingen zijn 
onderwerp van voorafgaande beraadslaging in de Tweede Kamer. Deze 
vormen van overleg en zeggenschap zijn met minder waarborgen omkleed 
dan de behandeling en vaststelling van de Rijksbegroting, maar vervullen in 
de praktijk een soortgelijke functie. Daarmee worden lacunes in het grond-
wettelijk gewaarborgde begrotingsrecht in belangrijke mate gecompenseerd 
en worden verplichte procedures opzij geschoven door vormen van vrijwilli-
ge samenwerking. De behandeling van de Rijksbegroting is in toenemende 
mate een verplicht onderdeel geworden van een proces van structurele beïn-
vloeding van het beleid.’116  
 
Deze schets van de ontwikkeling van de parlementaire zeggenschap bij de 
uitoefening van het budgetrecht sluit aan bij het onderscheid tussen een 
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strikte en een ruime benadering van het budgetrecht, zoals dat hiervoor aan 
de orde kwam.117 
De discussie over de omvang van het budgetrecht is tegenwoordig dus 
vooral gericht op de feitelijke mate van zeggenschap van het parlement, en 
niet zozeer meer op de typering van het budgetrecht als uitvoering of wetge-
ving. Daarmee is ook de koppeling tussen een dergelijke typering en de mate 
van zeggenschap die principieel aan het parlement wordt toegekend bij de 
uitoefening van het budgetrecht losgelaten. Die zeggenschap wordt in de 
literatuur verondersteld. Dit past ook bij de ontwikkeling van het bud-
getrecht, die het parlement steeds meer zeggenschap gaf bij de besteding van 
overheidsgelden, met name door de opheffing van het amortisatie-syndicaat, 
de verschuiving van tienjaarlijkse naar jaarlijkse begrotingen en de invoering 
van het recht van amendement. In dit verband is het proefschrift van Min-
derman illustratief, dat gericht is op de vraag hoe het parlement sturing geeft 
aan de rijksfinanciën.118 In hoeverre het budgetrecht het parlement de be-
voegdheid geeft om sturing te geven aan de rijksfinanciën, is een vraag die in 
dit proefschrift slechts zijdelings aan bod komt. Ook het proefschrift van 
Janse de Jonge toont eenzelfde beeld, aangezien daarin de vraag centraal 
staat op welke wijze aan het budgetrecht meer inhoud kan worden gege-
ven.119 Het idee dat het parlement een terughoudend gebruik van het budget-
recht zou moeten maken, omdat het zich bij de uitoefening van dat recht op 
het terrein van de uitvoerende macht bevindt, is ondergesneeuwd.  
5.5.3  Tussenconclusie 
Wat zegt het bovenstaande nu over de betekenis van het budgetrecht zoals 
vastgelegd in artikel 105 Gw? Mijns inziens sluit een materiële interpretatie 
van dit recht het meest aan bij deze schets van de omvang en betekenis van 
het budgetrecht. De ontwikkeling van het budgetrecht laat zien dat het par-
lement steeds meer zeggenschap heeft gekregen bij de besteding van over-
heidsgelden, wat past bij de in het algemeen sterker wordende rol van de 
Staten-Generaal in de negentiende eeuw. Deze ontwikkeling van het budget-
recht leidde tot een discussie in de staatsrechtelijke literatuur over de vraag 
welke mate van zeggenschap hoort bij de bijzondere aard van dit recht. In-
middels is die discussie over de omvang van het budgetrecht vooral gericht 
op de feitelijke mate van zeggenschap van het parlement, en niet zozeer meer 
op de mate van zeggenschap die principieel aan het parlement wordt toege-
kend bij de uitoefening van het budgetrecht. Die zeggenschap zelf is in de 
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literatuur weinig omstreden. Aandacht gaat vooral uit naar de vraag hoe de 
betrokkenheid van het parlement bij de begrotingsbehandeling kan worden 
vergroot. Mijns inziens biedt het voorgaande aanknopingspunten voor een 
materiële benadering van het budgetrecht, omdat juist de zeggenschap van 
het parlement centraal stond bij de ontwikkeling van het budgetrecht en die 
tegenwoordig in de literatuur grotendeels verondersteld wordt. Op grond 
hiervan ligt een materiële invulling van het budgetrecht naar mijn mening 
het meeste voor de hand.  
Dat wil niet zeggen dat het budgetrecht per se materieel moet worden 
ingevuld. Het parlement heeft bij de invulling van zijn budgetrecht een grote 
vrijheid en kan op grond van het bovenstaande ook besluiten om dit recht 
formeel in te kleuren. Dat ligt overigens niet erg voor de hand, omdat bij een 
materiële interpretatie van het budgetrecht de positie van het parlement ster-
ker is dan bij een formele benadering, zoals hiervoor aan de orde kwam. Te 
verwachten valt daarom dat het parlement aan het budgetrecht eerder een 
materiële dan een formele invulling zou geven. De wijze waarop het parle-
ment zelf invulling heeft gegeven aan het budgetrecht in het kader van Eu-
ropese integratie komt in het volgende deel van dit proefschrift aan de orde.  
5.6  CONCLUSIE 
In dit hoofdstuk stond het onderscheid tussen een formele en een materiële 
interpretatie van het budgetrecht centraal. Ik ben ingegaan op de manier 
waarop dit onderscheid sinds de eurocrisis is gebruikt, om tot bruikbare defi-
nities voor dit onderzoek te komen. Het formele budgetrecht is gericht op het 
bij wet mede vaststellen van begrotingen door het parlement, terwijl het ma-
teriële budgetrecht draait om de zeggenschap van het parlement bij de beste-
ding van rijksuitgaven. Het parlement moet in het kader van het materiële 
budgetrecht daarom niet slechts geïnformeerd worden over begrotingen, 
maar moet uitdrukkelijk of stilzwijgend instemmen met voorgenomen, con-
crete uitgaven.  
Vervolgens is de eerste subvraag van dit proefschrift onderzocht: moet 
artikel 105 Gw als een formele of als een materiële norm worden geïnterpre-
teerd? De in dit hoofdstuk gegeven schets van de omvang en betekenis van 
het budgetrecht biedt aanknopingspunten voor een materiële lezing van het 
budgetrecht. De ontwikkeling van het budgetrecht laat immers zien dat het 
parlement steeds meer zeggenschap heeft gekregen bij de besteding van 
overheidsgelden. Hedendaagse discussies over het budgetrecht zijn met na-
me gericht op de feitelijke mate van zeggenschap van het parlement bij de 
uitoefening van het budgetrecht. Dat het parlement die zeggenschap toe-
komt, is in de staatsrechtelijke literatuur weinig omstreden. Een materiële 
interpretatie van het budgetrecht ligt daarom het meest voor de hand.  
 




Dit deel gaat in op de ontwikkeling van Europese integratie op economisch 
en monetair terrein vanaf het einde van de Tweede Wereldoorlog tot en met 
de eurocrisis, en op de Nederlandse parlementaire behandeling van die ver-
schillende stappen van Europese integratie. Uit het vorige hoofdstuk bleek 
dat een materiële lezing van het budgetrecht het meest aansluit bij de daarin 
gegeven schets van de omvang en betekenis van dit recht. Het is de vraag of 
de regering en de Staten-Generaal het budgetrecht ook op deze wijze hebben 
ingevuld in het kader van Europese integratie. De parlementaire behandeling 
van de verschillende stappen van Europese integratie komt aan de orde, om 
vast te stellen of de regering en de Staten-Generaal het budgetrecht in het 
kader van Europese integratie op een meer formele of meer materiële wijze 
hebben geïnterpreteerd. Dit is de tweede subvraag van dit proefschrift. Op 
die manier wordt onderzocht wat de juridische consequenties van Europese 
integratie voor het Nederlandse budgetrecht zijn. 
Hieronder wordt telkens eerst de inhoud van de betreffende stap van Eu-
ropese integratie toegelicht, om vervolgens te bezien hoe de discussie in het 
parlement daaromtrent is verlopen. De inhoud van de Europese regelgeving 
wordt hierna uitvoerig besproken. Dat gebeurt om verschillende redenen. De 
belangrijkste is dat dit mijns inziens nodig is om de discussie die daarover in 
het parlement gevoerd is, in het juiste perspectief te kunnen plaatsen. Hier-
voor moet allereerst duidelijkheid bestaan over datgene wat ter bespreking 
voorligt. Dit rechtvaardigt mijns inziens ook een uitgebreide bespreking van 
afspraken die door latere Europese afspraken zijn teruggedraaid of bijge-
steld. Hoewel inmiddels bijgestelde afspraken als zodanig wellicht niet lan-
ger relevant zijn, is een beschrijving daarvan nodig om de parlementaire be-
handeling van die regelingen goed te kunnen volgen. De bespreking van de 
nationale parlementaire behandeling is op haar beurt nodig om conclusies te 
kunnen trekken over de invulling van het budgetrecht door de regering en 
het parlement en daarmee over de juridische consequenties van Europese in-
tegratie voor dit recht. Bovendien geeft deze opzet een beeld van de opstel-
ling van het parlement bij de ontwikkeling van Europese integratie op dit 
terrein, waar tot op heden weinig aandacht voor is geweest.  
Een andere reden dat de verschillende stappen van Europese integratie 
uitvoerig toegelicht worden, inclusief inmiddels bijgestelde regelingen, is 
omdat die sterk op elkaar voortborduren. De onderlinge verwevenheid van 
die verschillende regelingen is groot. Om bijvoorbeeld de Europese afspra-
ken uit het six-pack te kunnen duiden, is een goed besef van het oorspronke-
lijke Stabiliteits- en Groeipact nodig. Bovendien leent de vaak gedetailleerde 
aard van de afspraken zich niet erg voor een meer algemene bespreking 
daarvan.  
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Tot slot leidt deze aanpak tot een juridisch overzicht van Europese inte-
gratie op economisch en monetair terrein vanaf de Tweede Wereldoorlog tot 
en met de eurocrisis. Op die manier wordt een brug worden geslagen tussen 
het juridische en het economische onderzoek over Europese integratie. De 
aandacht voor wat er nu precies juridisch is vastgelegd in deze Europese re-
gelingen, is, net zoals de aandacht voor de opstelling van het parlement bij 
die ontwikkeling van Europese integratie, tot op heden vrij gering geweest. 
Dit proefschrift hoopt in die lacune te voorzien.  
Dat bij het schetsen van de verschillende stadia van Europese integratie 
flinke stappen door de geschiedenis worden gezet, is nodig om niet de focus 
van dit proefschrift, het Nederlandse budgetrecht, uit het oog te verliezen. 
Om diezelfde reden behandel ik uitsluitend de parlementaire behandeling 
van de meest vergaande stappen van integratie, beginnend bij het Verdrag 
van Maastricht. Ook komen alleen die bepalingen aan de orde, die van be-
lang zijn voor de ontwikkeling van de EMU. Van bijvoorbeeld sommige ver-
dragen blijft daardoor een groot deel onbesproken.  
Doordat dit deel een chronologisch overzicht laat zien van de ontwikke-
ling van Europese economische en monetaire integratie, wordt steeds verwe-
zen naar bepalingen van oorspronkelijke verdragen of verordeningen. Inmid-
dels kunnen deze artikelen zijn gewijzigd, vervallen of hernummerd. Waar 
het gaat om bepalingen die ook tegenwoordig nog een belangrijke rol spelen, 
is in de eerste hiernaar verwijzende voetnoot aangegeven waar dit (eventueel 
gewijzigde) artikel momenteel te vinden is. 
Waar hieronder wordt gesproken over ‘de Raad’ wordt de Raad van de 
Europese Unie bedoeld, oftewel de vertegenwoordiging van de lidstaten op 
Unieniveau in de vorm van de desbetreffende ministers. In dit proefschrift 
gaat het daarbij steeds om de Raad Economische en Financiële zaken 
(ECOFIN). De term ‘Europese Raad’ is voorbehouden aan bijeenkomsten van 
regeringsleiders en staatshoofden van de lidstaten van de EU. Los van dit 
verschil tussen de Raad en de Europese Raad, wordt naar de Europese Com-
missie in het ene geval als zodanig verwezen en een andere keer door middel 
van het kortere ‘Commissie’. De eurogroep, de landen binnen de EU die de 
euro als munt hanteren, wordt ook aangeduid als eurozone, eurogebied of 
met de term ‘eurolanden’. 
De volgende hoofdstukken zijn zoals gezegd chronologisch opgebouwd. 
Hoofdstuk 6 gaat in op de periode vanaf het einde van de Tweede Wereld-
oorlog tot en met de ondertekening en parlementaire behandeling van het 
Verdrag van Maastricht. Hoofdstuk 7 richt zich op de totstandkoming, de 
praktijk en de eerste herziening van het Stabiliteits- en Groeipact. Hoofdstuk 
8 betreft de economische crisis die de wereld vanaf 2007 in haar greep had en 
de Europese steunmaatregelen die als gevolg daarvan zijn genomen. Hoofd-
stuk 9 behandelt tot slot hoofdzakelijk het six-pack, het two-pack en het Stabili-
teitsverdrag.  
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Aan het einde van dit proefschrift is een bijlage opgenomen met een tijd-
lijn van de Europese integratie die op economisch en monetair terrein in deze 
periode heeft plaatsgevonden. 
 
 6 De oorsprong van Europese integratie 
 
6.1 DE EUROPESE GEMEENSCHAP VOOR KOLEN EN STAAL 
In oktober 2012 besloot het Nobelcomité unaniem om de Nobelprijs voor de 
Vrede uit te reiken aan de EU. Bij de uitreiking van de prijs in december 2012 
hielden Van Rompuy, voorzitter van de Europese Raad, en Barroso, voorzit-
ter van de Europese Commissie, een voordracht met de titel: ‘Van oorlog 
naar vrede: het verhaal van Europa’.1 Met de stelling ‘Oorlog is zo oud als 
Europa’ riepen zij de ontstaansreden voor de EU in herinnering. Hoewel Van 
Rompuy en Barroso erkenden dat er ook zonder de EU een lange periode van 
vrede had kunnen aanbreken, had die volgens hen nooit van dezelfde kwali-
teit kunnen zijn als nu het geval is.  
De eerste stap op weg naar die vrede na de Tweede Wereldoorlog was de 
coördinatie van de productie en prijsbepaling van kolen en staal in Frankrijk, 
Duitsland, Italië, Nederland, België en Luxemburg (‘de Zes’).2 Op 9 mei 1950 
gaf Robert Schuman, de Franse minister van Buitenlandse Zaken, hiervoor de 
eerste aanzet door te verklaren dat de Franse regering voorstelt om ‘de gehe-
le Frans-Duitse productie van kolen en staal te plaatsen onder een gemeen-
schappelijke Hoge Autoriteit’, in een organisatie die ook openstaat voor deel-
name van andere Europese landen.3 Volgens deze zogenoemde Schumanver-
klaring, ook wel het Schumanplan, zou dit tot gevolg hebben ‘dat een oorlog 
tussen Frankrijk en Duitsland niet alleen ondenkbaar doch ook materieel on-
mogelijk wordt’. De oprichting van de Europese Gemeenschap voor Kolen en 
Staal (hierna: EGKS) door de Zes werd definitief met het Verdrag van Parijs 
(bekender onder de naam ‘EGKS-verdrag’). Dit verdrag werd op 18 april 
1951 ondertekend en trad in werking op 23 juli 1952.4 Om deze eerste schre-
den op het pad van Europese integratie te herdenken, wordt nog altijd op 
9 mei, de dag van de Schumanverklaring, een zogeheten – tamelijk onbeken-
de – Europadag georganiseerd.  
                                                             
1  Te raadplegen via: http://europa.eu/rapid/press-release_SPEECH-12-930_nl.htm.  
2  Zie over dit begin van Europese integratie onder meer: Segers 2013; Van Middelaar 
2010; Lieshout 2007. 
3  De Schumanverklaring is te raadplegen via: https://europa.eu/european-union/about-
eu/symbols/europe-day/schuman-declaration_nl. 
4  Artikel 97 Verdrag van Parijs vermeldt dat het verdrag een looptijd heeft van vijftig 
jaar, die in 2002 verliep. Een overzicht van de belangrijkste verdragen die in het kader 
van de EU gesloten zijn, inclusief datum van ondertekening en inwerkingtreding, is te 
vinden via: https://europa.eu/european-union/law/treaties_nl.  
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6.2  DE EUROPESE ECONOMISCHE GEMEENSCHAP 
De EGKS vormde het startschot op het terrein van Europese integratie. Al 
snel daarna volgden initiatieven voor een Europese defensiegemeenschap 
(hierna: EDG) en een Europese politieke gemeenschap. Hoewel beide plan-
nen mislukten, stokte de ontwikkeling op Europees terrein daar niet.5 Er be-
stond echter verschil van mening over de vraag of de Zes door moesten gaan 
met integratie op een bepaald deelterrein, ook wel sectorintegratie genoemd, 
waarvoor bij de EGKS was gekozen, of dat men voor een bredere vorm van 
integratie moest gaan. In dat kader ontstonden zowel plannen voor een Euro-
pese gemeenschap voor atoomenergie (hierna: Euratom) als voor een Euro-
pese Economische Gemeenschap (hierna: EEG). Onder meer op grond van 
het Beyen-plan en het Spaak-rapport, genoemd naar de Nederlandse en Bel-
gische ministers van Buitenlandse Zaken, kwamen in 1957 de Verdragen van 
Rome tot stand, bestaande uit het Verdrag tot oprichting van de Europese 
Gemeenschap voor Atoomenergie en het Verdrag tot oprichting van de Euro-
pese Economische Gemeenschap. Beide verdragen werden op 25 maart 1957 
ondertekend en traden op 1 januari 1958 in werking.6  
Het EEG-verdrag benadrukt in de considerans allereerst dat de Zes vast-
beraden zijn om de grondslagen te leggen voor een steeds hechter verbond 
(an ever-closer Union) tussen de Europese volkeren. Artikel 1 richt vervolgens 
de EEG op.  
Het verdrag richt zich op twee verschillende stappen van economische 
integratie, namelijk op een douane-unie en op een gemeenschappelijke of in-
terne markt.7 Bij een douane-unie worden in dat gebied geen onderlinge in-
voerrechten geheven en geldt er een gemeenschappelijk buitentarief ten op-
zichte van niet-lidstaten. Een gemeenschappelijke markt gaat nog een stap 
verder door het vrije verkeer van productiefactoren te realiseren. 
Het EEG-verdrag noemt zowel het creëren van een douane-unie als het 
instellen van een gemeenschappelijke markt als doel voor het grondgebied 
                                                             
5  Het mislukken van de ratificatie van het EDG-verdrag vanwege de afwijzing in het 
Franse parlement was echter wel een flinke domper voor de Zes, zie hierover: Segers 
2013, p. 103. 
6  Op 8 april 1965 volgde het Verdrag van Brussel, dat per 1 juli 1967 in werking trad. 
Hierin werden de organen van de drie gemeenschappen (EGKS, Euratom, EEG) sa-
mengevoegd in één Commissie en één Raad van de Europese Gemeenschappen. Het 
Verdrag van Brussel is ingetrokken bij het Verdrag van Amsterdam.  
7  De verschillende stappen in economische integratie bestaan uit een vrijhandelszone, 
een douane-unie, een gemeenschappelijke markt en een EMU. Bij een vrijhandelszone 
gelden er onderling geen invoerheffingen en zijn de tarieven van de lidstaten ten op-
zichte van andere landen verschillend. Bij een EMU is er sprake van een gemeenschap-
pelijk economisch en monetair beleid.  
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van de Zes, die op dat moment nog ieder hun eigen valuta hanteerden.8 Bo-
vendien richt het verdrag zich op het voeren van een gemeenschappelijk be-
leid op het gebied van handelspolitiek, landbouw en vervoer.9 De douane-
unie dient volgens het verdrag te worden beschouwd als fundament voor de 
gemeenschappelijke markt, die tot stand moet worden gebracht via de vier 
vrijheden van goederen, personen, diensten en kapitaal.10 Het EEG-verdrag 
geeft hiervoor een periode van twaalf jaar, verdeeld in drie etappes van elk 
vier jaar.11  
Het EEG-verdrag bevat voorts bepalingen over de conjunctuurpolitiek en 
de betalingsbalans, die bedoeld zijn om de instelling van een gemeenschap-
pelijke markt te ondersteunen.12 De lidstaten zijn overeen gekomen dat con-
junctuur- en wisselkoerspolitiek aangelegenheden zijn van gemeenschappe-
lijk belang en dat economisch en monetair beleid gecoördineerd moet wor-
den, voor zover nodig voor de werking van de interne markt. Het econo-
misch beleid moet verder gericht zijn op een evenwichtige betalingsbalans en 
het behoud van vertrouwen in de valuta, aldus het verdrag. Hierbij hebben 
de lidstaten afgesproken naar een hoge mate van werkgelegenheid en een 
stabiel prijspeil te streven. Alleen op deze wijze kan volgens het verdrag het 
algemene doel van de EEG, het verbeteren van de economische positie van 
de lidstaten en het creëren van nauwere betrekkingen tussen de verschillen-
de landen, bereikt worden.13 
Waar het EGKS-verdrag beperkt bleef tot Europese integratie op het ter-
rein van kolen en staal, had het EEG-verdrag een hogere doelstelling met de 
instelling van een gemeenschappelijk markt en het vrij verkeer van goederen, 
personen, diensten en kapitaal. Hoewel erkend werd dat het nog geruime tijd 
zou duren voordat dit project voltooid zou worden, zette de EEG met het 
creëren van een douane-unie belangrijke eerste stappen op weg naar een vol-
ledige gemeenschappelijke markt. De bepalingen uit het EEG-verdrag over 
de conjunctuurpolitiek en de betalingsbalans voegden vanwege de grote ma-
te van vrijblijvendheid nog niet veel toe aan dit streven naar een interne 
                                                             
8  Artikel 2 en 3 EEG-verdrag. De douane-unie wordt nader uitgewerkt in het tweede 
deel van het verdrag, titel I, hoofdstuk 1. 
9  Het voeren van een gemeenschappelijke handelspolitiek ten opzichte van derde staten 
is nader uitgewerkt in het derde deel van het verdrag, titel II, hoofdstuk 3 (art. 110 tot 
en met 116 EEG-verdrag). Een gemeenschappelijk landbouwbeleid wordt nader be-
sproken in het tweede deel van het verdrag, titel II (art. 38 tot en met 47 EEG-verdrag). 
Het gemeenschappelijk beleid op het gebied van vervoer wordt beschreven in titel IV 
van het tweede deel van het verdrag (art. 74 tot en met 84 EEG-verdrag). 
10  De vier vrijheden worden nader uitgewerkt in titel I en III van het tweede deel van het 
EEG-verdrag.  
11  Artikel 8 EEG-verdrag.  
12  Hoofdstuk 1 en 2 van titel II van het derde deel van het EEG-verdrag.  
13  Artikel 2 EEG-verdrag.  
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markt en moeten achteraf vooral worden gezien als goedbedoelde intenties.14 
In de praktijk bleken de lidstaten ieder hun eigen prioriteiten te hebben op 
het terrein van hun betalingsbalans, de werkgelegenheid en de prijsstabiliteit, 
waardoor de verschillende economieën niet zozeer convergeerden, zoals de 
bedoeling was van het EEG-verdrag, maar eerder divergeerden.  
6.3  BRETTON WOODS 
Niet alleen de Europese Zes besloten na de Tweede Wereldoorlog om meer 
samen te werken, ook op mondiaal niveau klonk de roep om meer integratie. 
Vierenveertig landen namen in juli 1944 deel aan de zogeheten Bretton 
Woods-conferentie.15 Deze bijeenkomst had als doel om na het einde van de 
Tweede Wereldoorlog een internationaal monetair systeem in te stellen, zo-
dat de economische malaise van de jaren dertig niet nogmaals zou kunnen 
plaatsvinden. Aangezien de ontwikkeling van de Europese economische en 
monetaire integratie op het Bretton Woods-stelsel voortbouwt, dient hieraan 
kort aandacht te worden besteed.  
De Bretton Woods-conferentie leidde tot een systeem van vaste wissel-
koersen met de dollar als middelpunt. De deelnemende landen spraken af 
dat één ounce goud gelijk staat aan vijfendertig dollar en dat andere valuta’s 
werden gekoppeld aan de dollar. De staten dienden ervoor te zorgen dat hun 
valuta’s niet meer dan één procent afweken van de afgesproken waardes. De 
dollar vormde zo het hart van het systeem. Dat de keuze voor de kernvaluta 
op de dollar viel, kwam onder meer doordat de Verenigde Staten de grootste 
goudvoorraad ter beschikking hadden en als enige over voldoende geloof-
waardigheid beschikten om de koppeling van de valuta aan goud te kunnen 
dragen.16 Het systeem vertrouwde zo op het vermogen van de Verenigde 
Staten om de waarde van de dollar ten opzichte van het goud te behouden. 
Toch liepen de andere staten niet al te veel risico, omdat de centrale banken 
van deze landen dollars konden omwisselen voor goud. Mochten de Ver-
enigde Staten niet voldoende discipline tonen en voor te veel inflatie zorgen, 
dan zou het inwisselen van dollars een uitkomst bieden.17 Tegelijkertijd hield 
dit druk op de Verenigde Staten om degelijk monetair beleid te voeren. Naar 
aanleiding van de Bretton Woods-conferentie werd ook het Internationaal 
Monetair Fonds (hierna: IMF) opgericht, dat voorafgaande goedkeuring 
                                                             
14  Szász 1999, p. 8. 
15  Zie over de opkomst en ondergang van het Bretton Woods-systeem onder andere: Burda 
& Wyplosz 2013, p. 500-504; Van Dormael 1978; De Grauwe 1996a, p. 16-25; Szász 1999, 
p. 16-20; Segers 2013, p. 162-168.  
16  Burda & Wyplosz 2013, p. 501. 
17  De Grauwe 1996a, p. 18.  
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diende te geven voor bijstellingen van de in principe vaststaande wisselkoer-
sen.18  
Het vertrouwen in de Verenigde Staten bleek uiteindelijk niet geheel te-
recht. Hoewel het Bretton Woods-systeem jarenlang zorgde voor stabiele wis-
selkoersen, hetgeen de handel tussen landen bevorderde, viel het in 1971 uit-
een. Hieraan liggen verschillende oorzaken ten grondslag. Ten eerste strook-
te de hoeveelheid dollars verspreid over de wereld vanaf 1964 niet meer met 
de goudvoorraad van de Verenigde Staten.19 Officieel konden centrale ban-
ken iedere dollar omwisselen tegen goud, maar omdat er meer dollars uit-
stonden dan de goudvoorraad van de Verenigde Staten kon dekken, werd de 
geloofwaardigheid van het systeem aangetast. Deze hoeveelheid dollars was 
ontstaan doordat de Verenigde Staten de drijvende kracht waren achter de 
wederopbouw van West-Europa na de Tweede Wereldoorlog en vanwege de 
dominantie van de dollar op het toneel van de wereldeconomie. Ten tweede 
namen in de slotfase van het Bretton Woods-systeem de publieke uitgaven van 
de Verenigde Staten sterk toe. Zowel de Vietnamoorlog als grootschalige bin-
nenlandse programma’s zorgden ervoor dat de toename zodanig was dat dit 
de geloofwaardigheid van de dollar in gevaar bracht. Andere landen protes-
teerden hiertegen en met name Frankrijk keerde zich tegen de Amerikaanse 
positie. Op een speciaal belegde persconferentie van 4 februari 1965 kondig-
de Frankrijk aan dollars om te gaan ruilen voor goud, aangezien die grond-
stof haar waarde zou behouden. De marktprijs van goud nam toe en de afge-
sproken wisselkoersen bleken niet langer houdbaar. Uiteindelijk maakte pre-
sident Nixon op 15 augustus 1971 bekend dat de koppeling tussen de dollar 
en het goud werd losgelaten. Het mondiale systeem van Bretton Woods bleek 
onhoudbaar, maar vormde de opmaat naar verdere Europese integratie.20  
6.4  HET WERNER-RAPPORT 
In 1969 verscheen vervolgens het zogeheten Barre-plan.21 Gelet op de eerste 
barsten in het Bretton Woods-systeem en op het feit dat de oprichting van een 
douane-unie eerder dan in het EEG-verdrag was voorzien voltooid bleek, 
pleitte dit plan voor meer monetaire samenwerking binnen de EEG. In reactie 
daarop besloten de staatshoofden en regeringsleiders van de Zes tijdens een 
                                                             
18  Burda & Wyplosz 2013, p. 500.  
19  Burda & Wyplosz 2013, p. 503. Dit wordt ook wel de Triffin paradox genoemd.  
20  Het systeem werd niet direct geheel overboord gegooid. Men probeerde in eerste in-
stantie een deel van het systeem overeind te houden, tot in maart 1973 definitief het 
gordijn viel voor het Bretton Woods-systeem.  
21  Het Barre-plan is te raadplegen via: http://ec.europa.eu/economy_finance/emu_history/ 
documentation/chapter2/19690212en015coordineconpoli.pdf. 
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top in Den Haag op 1 en 2 december 1969 een onderzoek in te stellen naar de 
vraag hoe de meest vergaande vorm van economische en monetaire integra-
tie, een EMU, tot stand kon worden gebracht. Een commissie werd in het 
leven geroepen, die op 8 oktober 1970 het Werner-rapport presenteerde, naar 
de voorzitter van de commissie, de Luxemburgse regeringsleider en minister 
van Financiën Pierre Werner.22  
Dit rapport stelt voor om de EMU in drie fasen van in totaal tien jaar te 
bereiken. De EMU wordt wenselijk geacht, omdat dit samenwerkingsver-
band zal zorgen voor economische groei en stabiliteit binnen de EEG en de 
bijdrage zal versterken die de EEG kan leveren aan het economische en mo-
netaire evenwicht in de wereld.23 De EMU zou in de ogen van het Werner-
rapport moeten bestaan uit ‘een totale en onomkeerbare convertibiliteit van 
valuta’s, de opheffing van fluctuatiemarges voor wisselkoersen, de onher-
roepelijke vaststelling van de wisselkoersverhoudingen en de complete libe-
ralisering van het kapitaalverkeer’.24 Het rapport stelt dat deze doelstellingen 
zowel bereikt kunnen worden via het behoud van nationale munten als via 
een gemeenschappelijke munt. Het Werner-rapport spreekt vervolgens een 
voorkeur uit voor deze laatste optie, aangezien dat de onomkeerbaarheid van 
de EMU zou bevestigen. Het Werner-rapport vermeldt voorts dat de centrale 
banken van de lidstaten worden uitgenodigd om bij wijze van proef al bij het 
begin van de eerste fase de koersschommelingen tussen de valuta’s van de 
lidstaten te houden binnen nauwere marges dan die welke voortvloeien uit 
de toepassing van de huidige marges ten opzichte van de dollar (het Bretton 
Woods-systeem was op dit moment nog niet uiteengevallen).25 Dit zou vol-
gens het rapport bereikt kunnen worden door onderling afgestemd optreden. 
De inhoud van het Werner-rapport werd grotendeels overgenomen in 
een resolutie van 22 maart 1971.26 Voorbereidingen kwamen op gang om de 
wisselkoersen van de lidstaten van de EEG binnen nauwere marges te hou-
den dan de wisselkoersen van de valuta’s ten opzichte van de dollar. Dit 
werd ook wel de ‘slang in de tunnel’ genoemd, waarbij de tunnel bestaat uit 
de wisselkoersen ten opzichte van de dollar en de slang uit de wisselkoersen 
                                                             
22  Het Werner-rapport is te raadplegen via: http://ec.europa.eu/economy_finance/emu_ 
history/documentation/chapter5/19701008en72realisationbystage.pdf.  
23  Werner-rapport, p. 26. 
24  Werner-rapport, p. 10: ‘A monetary union implies inside its boundaries the total and 
irreversible convertibility of currencies, the elimination of margins of fluctuation in ex-
change rates, the irrevocable fixing of parity rates and the complete liberation of move-
ments of capital.’ 
25  Werner-rapport, p. 28.  
26  Resolutie van de Raad en de Vertegenwoordigers van de Regeringen der Lid-Staten 
(PbEG 1971, C 28/1) van 22 maart 1971 betreffende de verwezenlijking in etappes van 
de economische en monetaire unie in de Gemeenschap. Een dergelijke resolutie is een 
niet-bindend, politiek oordeel over een bepaalde ontwikkeling.  
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van de valuta’s onderling. Nog voordat dit systeem echter volledig in wer-
king kon treden, maakte Nixon, zoals hiervoor besproken, op 15 augustus 
1971 bekend dat de dollar niet langer gekoppeld zou zijn aan het goud. In 
december 1971 werd via de zogeheten Smithsoniaanse overeenkomst nog een 
laatste poging gedaan om de Verenigde Staten en Europa van stabiele wis-
selkoersen te voorzien.27 Dollars konden niet langer voor goud worden om-
gewisseld en de waarde van de dollar ten opzichte van het goud werd op-
nieuw vastgesteld (nu op 38 dollar voor één ounce goud). Dit leidde ertoe dat 
de ‘slang in de tunnel’ op 10 april 1972 van kracht kon gaan.28 Men was daar-
bij overeengekomen dat de wisselkoersen van de lidstaten met een marge 
van 2,25 procent ten opzichte van elkaar mochten bewegen, en die ‘slang’ 
mocht op grond van de Smithsoniaanse overeenkomst maximaal 2,25 procent 
fluctueren ten opzichte van de stand van de dollar. Al snel bleek de dollar 
echter overgewaardeerd, waarna in maart 1973 de officiële omslag plaats-
vond van semivaste naar flexibele, zwevende wisselkoersen ten opzichte van 
de dollar. De ‘tunnel’ viel weg, en de lidstaten waren op elkaar aangewezen. 
De verschillen tussen het economisch beleid van de lidstaten, onder meer in 
reactie op de oliecrisis van 1973, zorgden er echter voor dat ook de ‘slang’ 
langzaamaan uiteenviel.29 Het enthousiasme voor monetaire samenwerking 
nam af, de plannen uit het Werner-rapport verdwenen meer en meer naar de 
achtergrond en de Europese integratie stond enkele jaren vrijwel stil.  
6.5  HET EUROPEES MONETAIR STELSEL 
Dit veranderde pas weer met de komst van het Europees Monetair Stelsel 
(hierna: EMS). In een poging de stabiliteit van het Bretton Woods-systeem te 
evenaren, ging de Europese Raad akkoord met het EMS in een resolutie van 
5 december 1978, gebaseerd op een plan van de Duitse Bondskanselier 
Schmidt en de Franse president Giscard d’Estaing.30 Op 13 maart 1979 trad 
het EMS in werking.31 Het EMS koppelde, net als de ‘slang’, de valuta’s van 
de lidstaten aan elkaar. Nieuw was echter dat als referentiewaarde de zoge-
heten European Currency Unit (hierna: ECU) werd gebruikt, een geconstrueer-
de bundeling van de verschillende valuta’s van de lidstaten en daarmee een 
                                                             
27  Burda & Wyplosz 2013, p. 504. 
28  Szász 1999, p. 39.  
29  Baldwin & Wyplosz 2015, 334-336. 
30  Zie bijlage 1 van de conclusies van de Europese Raad van december 1978. Een over-
zicht van alle conclusies van de Europese Raad vanaf 1975 is te raadplegen via: http:// 
www.consilium.europa.eu/nl/european-council/conclusions/. De term Europese Raad 
heeft overigens pas een juridische basis gekregen met de Europese Akte van 1986, zie 
artikel 2 van dat verdrag.  
31  Szász 1999, p. 66.  
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soort voorloper van de euro. Op basis hiervan werden onderlinge wissel-
koersen vastgesteld, die in beginsel binnen een marge van maximaal 2,25 
procent mochten fluctueren.32 Wisselkoersen konden slechts worden aange-
past via een gemeenschappelijke beslissing van de lidstaten en de Europese 
Commissie. Dit wisselkoersmechanisme vormde het belangrijkste onderdeel 
van het EMS en wordt aangeduid als het Exchange Rate Mechanism (hierna: 
ERM).33 Het EMS omvatte voorts een interventiemechanisme en kredietfacili-
teiten via het zogeheten Europees Fonds voor Monetaire Samenwerking. 
Alle, inmiddels negen, lidstaten namen deel aan het EMS, maar het Verenigd 
Koninkrijk stelde participatie aan het ERM uit tot oktober 1990.34 Het ERM 
kwam aan het begin van de derde fase van de EMU op 1 januari 1999 te ver-
vallen en werd vervangen door ERM II.35  
Het doel van het EMS was het bereiken van monetaire stabiliteit, hetgeen 
ten goede zou komen aan handel, investeringen en economische groei. Hoe-
wel het stelsel moeilijke jaren kende, bleek dit doel in redelijke mate haal-
baar. Tegelijk met wisselkoersstabiliteit kwam ook de interne markt weer om 
de hoek kijken. Doordat via het EMS de wisselkoersonzekerheid verminder-
de, wat leidde tot een verlaging van transactiekosten bij de uitvoering van 
overeenkomsten, zouden meer vruchten kunnen worden geplukt van een ge-
meenschappelijke markt dan voor het EMS. Een interne markt was weliswaar 
al in het EEG-verdrag een doelstelling, maar deze ambitie was al die tijd nog 
niet geheel bereikt. In maart 1985 kwam de Europese Raad daarom overeen 
dat de gemeenschappelijke markt in 1992 voltooid diende te zijn.36 Hiervoor 
werd echter een wijziging van het EEG-verdrag nodig geacht. Om dit te rea-
                                                             
32  Voor de Italiaanse lira werd een uitzondering gemaakt, hiervoor gold een maximum 
van zes procent. Deze wijdere bandbreedte gold ook voor Spanje, het Verenigd Ko-
ninkrijk en Portugal, toen zij in respectievelijk juni 1989, oktober 1990 en april 1992 toe-
traden tot het ERM. Voor Italië gold vanaf januari 1990 de smallere bandbreedte van 
2,25 procent. In 1992 stapten echter zowel Italië als het Verenigd Koninkrijk uit het 
ERM, na de valutacrisis van 1992, waarover meer in par. 6.8.7. De bandbreedte werd 
toen verruimd tot vijftien procent, hetgeen (ook in ERM II) ongewijzigd is gebleven. 
Zie over de bandbreedtes bij en deelname aan het ERM: Kenen 1995, p. 7; Baldwin & 
Wyplosz 2015, p. 336-341. 
33  De Nederlandse afkorting luidt WKM (wisselkoersmechanisme).  
34  Denemarken, Ierland en het Verenigd Koninkrijk traden toe tot de EEG per 1 januari 
1973.  
35  Zie uitgebreider par. 7.4. 
36  Conclusies van de Europese Raad van 29 en 30 maart 1985, p. 2. Mede op grond hier-
van kwam de Europese Commissie in juni 1985 in het Witboek over de voltooiing van 
de interne markt met uitgewerkte plannen, COM (85) 310. 
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liseren, werd de zogenoemde Europese Akte voorbereid, die werd onderte-
kend in februari 1986 en in werking trad op 1 juli 1987.37  
6.6  DE EUROPESE AKTE 
De Europese Akte wijzigt de drie oprichtingsverdragen van de EU: het 
EGKS-verdrag, het EEG-verdrag en het Euratom-verdrag. Drie punten uit de 
Europese Akte zijn van belang voor de ontwikkeling van de Europese eco-
nomische en monetaire integratie.  
Ten eerste is in de Europese Akte vastgelegd dat de interne markt gelei-
delijk tot stand wordt gebracht in een periode die eindigt op 31 december 
1992.38 Het begrip ‘interne markt’ wordt hierbij gedefinieerd als een ruimte 
zonder binnengrenzen met vrij verkeer van goederen, personen, diensten en 
kapitaal.  
Hoewel de Europese Akte geen inhoudelijke bepalingen over de EMU 
kent, wordt verder het belang van gezamenlijk optrekken op economisch 
terrein duidelijk benadrukt.39 De economische samenhang tussen de lidstaten 
moet volgens de Europese Akte worden versterkt en het belang van coördi-
natie van economisch beleid wordt geaccentueerd.  
Tot slot gaat de Europese Akte in op de vraag hoe een verdere ontwikke-
ling van economische en monetaire integratie eruit zou moeten zien. Op 
grond van artikel 235 van het EEG-verdrag had de Raad de bevoegdheid om 
‘passende maatregelen’ te nemen indien een optreden van de Gemeenschap 
noodzakelijk zou blijken om de doelstellingen uit het EEG-verdrag te verwe-
zenlijken en het verdrag niet in de daartoe vereiste bevoegdheden voorzag. 
Tussen de lidstaten bestond discussie over de vraag of op basis van deze be-
paling nadere stappen gezet konden worden ter bevordering van economi-
sche en monetaire integratie, of dat daarvoor een verdragswijziging nodig 
was. De Europese Akte maakte hieraan een einde door een bepaling op te ne-
men waarin staat dat indien voor een verdere ontwikkeling van de integratie 
institutionele wijzigingen nodig zijn, dit gebaseerd moet worden op artikel 
236 van het EEG-verdrag, waarin de herziening van het verdrag geregeld is.40 
Dit zorgde ervoor dat bij nadere samenwerking herziening van het verdrag 
of de totstandkoming van een nieuw verdrag nodig zou zijn. Hiermee werd 
                                                             
37  PbEG 1987, L 169/1. De Europese Akte werd gesloten door twaalf lidstaten. Per 1 janu-
ari 1981 trad Griekenland toe tot de EEG en ditzelfde gold voor Spanje en Portugal per 
1 januari 1986.  
38  Artikel 8A EEG-verdrag.  
39  Zie met name de artikelen 130A en 130B EEG-verdrag.  
40  Artikel 102A, tweede lid, EEG-verdrag.  
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uitgesloten dat meer integratie zou kunnen verlopen via artikel 235 van het 
EEG-verdrag, en dus zonder nadere expliciete verdragswijziging. 
6.7  HET DELORS-RAPPORT 
Nu de interne markt in de Europese Akte werd geregeld, herleefde de aan-
dacht weer voor een verdergaande vorm van integratie: de EMU. De EMU 
werd al voorgesteld in het Werner-rapport van 1970, maar deze plannen had-
den slechts geleid tot invoering van de ‘slang’. Toch wilde men graag op-
nieuw een poging wagen om tot de EMU te komen, vanwege de uitbanning 
van wisselkoersonzekerheid die daarmee gepaard zou gaan. Tijdens de top 
van 27 en 28 juni 1988 in Hannover besloot de Europese Raad om een comité 
de opdracht te geven om te bestuderen welke concrete stappen nodig zijn 
voor de realisatie van de EMU. De voorzitter van dit comité werd Jacques 
Delors, op dat moment voorzitter van de Europese Commissie. Het comité 
bestond verder voornamelijk uit presidenten van de centrale banken van de 
lidstaten.  
Het Delors-rapport kwam uit op 17 april 1989 en stelde, in navolging van 
het Werner-rapport, voor om de EMU te bereiken in drie fasen.41 De EMU 
zou bestaan uit ‘volledig vrij verkeer van personen, goederen, diensten en ka-
pitaal, alsmede onherroepelijk vastgestelde wisselkoersen tussen nationale 
valuta’s en tot slot een gemeenschappelijke munt’.42 Dit kan volgens het rap-
port niet bereikt worden via het EEG-verdrag, zoals gewijzigd door de Euro-
pese Akte.43 Een nieuw verdrag is daarom nodig en dient voor de aanvang 
van de tweede fase tot stand te zijn gekomen.44 Volgens het Delors-rapport 
moet hierbij een overdracht plaatsvinden van beslissingsbevoegdheden van 
de lidstaten naar de gemeenschap, met name op het terrein van monetair en 
macro-economisch beleid.45 Dit dient te gebeuren via het principe van subsi-
diariteit: alleen datgene dat niet op nationaal niveau geregeld kan worden, 
dient op Europees niveau bepaald te worden.46 Het rapport gaat vervolgens 
eerst in op het idee van een monetaire unie en daarna op de economische 
unie, maar benadrukt dat beide unies niet los van elkaar bereikt kunnen 
worden.47 Dit wordt aangeduid met de term ‘parallellisme’. Het onderscheid 
                                                             
41  Het Delors-rapport is te raadplegen via: http://ec.europa.eu/economy_finance/emu_ 
history/documentation/chapter13/19890412en235repeconommetary_a.pdf. Zie voor een 
bespreking van het Delors-rapport: Oort 1990. 
42  Delors-rapport, par. 16. 
43  Delors-rapport, par. 18 en par. 61 tot en met 63.  
44  Delors-rapport, par. 55.  
45  Delors-rapport, par. 19.  
46  Delors-rapport, par. 20.  
47  Delors-rapport, par. 21.  
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tussen monetair en economisch beleid zal eerst nader toegelicht worden, 
waarna achtereenvolgens de ideeën uit het Delors-rapport over een monetai-
re en over een economische unie besproken worden. 
6.7.1  Monetair en economisch beleid 
De economische ontwikkeling in een land en de wisselkoers van een munt 
worden voor een belangrijk deel beïnvloed door monetair beleid. Centrale 
banken hebben als belangrijk doel het realiseren van prijsstabiliteit, oftewel 
het stabiliseren van de waarde van een munt. Sterke prijsstijgingen (inflatie) 
of prijsdalingen (deflatie) leiden immers tot onzekerheid, wat de economie 
van een land negatief beïnvloedt. Een centrale bank heeft verschillende in-
strumenten voor haar monetair beleid. Een belangrijk middel is het rentebe-
leid, gericht op de rente die banken moeten betalen om geld op te nemen van 
een centrale bank. Een centrale bank kan deze rente verhogen, waardoor het 
voor banken duurder wordt om geld te lenen. Dit mechanisme heeft gevol-
gen voor de rente die consumenten en ondernemingen moeten betalen voor 
hypotheken en kredieten, en daarmee voor wat men de reële economie 
noemt. Dit leidt tot minder consumptie en dus tot minder besteding in een 
land. De prijzen zullen daarom dalen, of in ieder geval minder snel stijgen. 
Bij een renteverlaging gebeurt het omgekeerde en zullen de prijzen juist stij-
gen. Op deze manier kan het prijspeil en de inflatie in een land beïnvloed 
worden. 
Voorts kan een centrale bank een munt devalueren, dat wil zeggen, af-
waarderen, in het geval van (niet onherroepelijk) vastgestelde wisselkoersen. 
Een devaluatie komt met name voor als er sprake is van asymmetrische 
schokken, zoals wanneer de vraag naar producten van land A plotseling af-
neemt, terwijl de vraag naar producten van land B toeneemt. Door de munt 
van land A te devalueren neemt de concurrentiepositie van land A ten op-
zichte van land B toe, omdat het de prijzen voor export verlaagt. Hierdoor 
ontstaat er meer vraag naar de producten uit dat land, waardoor het prijspeil 
stijgt. Een nadeel van devaluatie is overigens wel dat dit leidt tot inflatie in 
land A. 
Economisch beleid gaat over de inrichting van de begroting en wordt 
daarom ook wel begrotingsbeleid of fiscaal beleid genoemd. Hierbij staan de 
inkomsten en uitgaven van een staat centraal, en de gevolgen daarvan voor 
economische parameters als het overheidstekort of de overheidsschuld. Mo-
netair beleid wordt bepaald door centrale banken, terwijl economisch beleid 
door de politiek wordt gecreëerd. 
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6.7.2  Een monetaire unie 
Het Delors-rapport gaat eerst in op het idee van een monetaire unie. Het 
noemt, wederom vrijwel gelijk aan het Werner-rapport, hiervoor drie nood-
zakelijke voorwaarden: 1) een totale en onomkeerbare convertibiliteit van 
valuta’s; 2) de complete liberalisering van het kapitaalverkeer en volledige 
integratie van de bankensector en andere financiële markten; en 3) de ophef-
fing van fluctuatiemarges voor wisselkoersen en de onherroepelijke vaststel-
ling van wisselkoersverhoudingen.48 Het rapport stelt dat aan de eerste twee 
criteria al is voldaan of dat hieraan zal worden voldaan via de voltooiing van 
de interne markt. Het onherroepelijk vaststellen van wisselkoersverhoudin-
gen vormt echter de beslissende stap op weg naar een monetaire unie. Hierbij 
noemt het Delors-rapport het niet noodzakelijk, maar wel wenselijk om een 
gemeenschappelijke munt te gaan hanteren, net zoals het Werner-rapport al 
vaststelde, met name vanwege de nadruk op de onomkeerbaarheid ervan.49 
De invoering van een dergelijke munt zou in de derde fase moeten plaatsvin-
den.50  
Ook is een nieuw gemeenschapsinstituut nodig, dat de verantwoorde-
lijkheid kan dragen voor een gemeenschappelijk monetair beleid.51 Het De-
lors-rapport stelt daarom voor dat er een Europees Stelsel van Centrale Ban-
ken (hierna: ESCB) wordt opgericht, bestaande uit een centrale institutie en 
de verschillende nationale centrale banken.52 Het ESCB moet volgens het rap-
port onafhankelijk zijn, prijsstabiliteit als hoofddoel hebben en het algemeen 
economisch beleid vanuit de gemeenschap ondersteunen. Dit stelsel zou 
voorts de verantwoordelijkheid dragen over de formulering en implementa-
tie van monetair beleid, wisselkoersen, reservebeheer en het behoud van een 
goed functionerend betalingssysteem. Daarnaast zou het ESCB zich volgens 
het Delors-rapport moeten bezighouden met de coördinatie van bancair toe-
zicht. Het ESCB zou in de tweede fase moeten worden opgericht.53  
Het Delors-rapport erkent dat het overdragen van monetair beleid een 
grote stap is, omdat lidstaten dan niet langer zelf een middel hebben om eco-
nomische onevenwichtigheden te corrigeren. Wisselkoersen zijn volgens de 
plannen uit het Delors-rapport in dat geval immers onherroepelijk vastge-
steld, waardoor devaluaties niet langer mogelijk zijn. Toch is dit volgens het 
rapport een onontkoombare consequentie van de oprichting van een mone-
                                                             
48  Delors-rapport, par. 22.  
49  Delors-rapport, par. 23.  
50  Delors-rapport, par. 60. 
51  Delors-rapport, par. 24.  
52  Delors-rapport, par. 32.  
53  Delors-rapport, par. 57.  
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taire unie, hetgeen wegens de uitbanning van wisselkoersonzekerheid, on-
danks dit nadeel, nastrevenswaardig is.54  
6.7.3  Een economische unie 
Vervolgens gaat het rapport in op de economische kant van de EMU. Voor 
een economische unie is onder meer nodig dat macro-economisch beleid ge-
coördineerd wordt, inclusief bindende regels voor het begrotingsbeleid.55 De-
ze regels zouden met name moeten gaan over de omvang en de financiering 
van nationale begrotingstekorten en zijn nodig omdat uiteenlopend nationaal 
begrotingsbeleid het idee van monetaire stabiliteit zou ondermijnen.56 Beslis-
singen over publieke uitgaven op andere terreinen blijven behoren tot de be-
voegdheden van de lidstaten.57 Er moet volgens het rapport worden nage-
dacht over een procedure voor het geval dat lidstaten deze regels niet opvol-
gen, waar een taak voor de Europese Commissie ligt.58 De Europese Commis-
sie zou de verantwoordelijkheid moeten krijgen om niet-naleving aan te 
kaarten bij de Raad en voorstellen tot actie te doen.59 De Raad moet uiteinde-
lijk de bevoegdheid krijgen om, in samenwerking met het Europees Parle-
ment, direct uitvoerbare beslissingen te nemen, bijvoorbeeld om beperkingen 
op te leggen ten aanzien van nationale begrotingen als dit nodig is om on-
evenwichtigheden te voorkomen die de monetaire stabiliteit bedreigen.60  
6.7.4  Tijdspad en reacties op het Delors-rapport 
Het Delors-rapport stelt dat op 1 juli 1990 de eerste fase van de EMU van 
start zou moeten gaan.61 In deze fase dient er convergentie van economische 
prestaties plaats te vinden via toegenomen beleidscoördinatie, op basis van 
                                                             
54  Zie over de nadelen van onherroepelijk vastgestelde wisselkoersen uitgebreider par. 
6.8.5.  
55  Delors-rapport, par. 25, 27, 30 en 33. Volgens het Delors-rapport is voor een economi-
sche unie naast de coördinatie van macro-economisch beleid ook nodig: een gemeen-
schappelijke markt met vrij verkeer van personen, goederen, diensten en kapitaal; me-
dedingingsbeleid en andere maatregelen ter versterking van markmechanismen; ge-
meenschappelijk beleid gericht op structurele verandering en regionale ontwikkeling 
(par. 25).  
56  Delors-rapport, par. 30.  
57  Delors-rapport, par. 30.  
58  Delors-rapport, par. 33.  
59  Delors-rapport, par. 56.  
60  Delors-rapport, par. 59.  
61  Delors-rapport, par. 43.  
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het bestaande institutionele kader, en dient de interne markt te worden vol-
tooid.62 Voor de start van de tweede fase is de totstandkoming van een nieuw 
verdrag nodig.63 Tijdens deze (overgangs)fase wordt de EMU in het leven ge-
roepen.64 De derde fase tot slot is gericht op onherroepelijk vastgestelde wis-
selkoersen en het toekennen van monetaire en economische bevoegdheden 
aan Europese instellingen.65 In de loop van deze laatste fase zullen bovendien 
nationale valuta’s worden vervangen door één Europese munt. Voor de aan-
vang van de tweede en derde fase noemt het Delors-rapport geen data, om-
dat volgens het rapport vooraf niet voorspeld kan worden wanneer de lidsta-
ten hier klaar voor zijn.  
Tijdens de top van 26 en 27 juni 1989 in Madrid besprak de Europese 
Raad het unanieme Delors-rapport. De Europese Raad bevestigde allereerst 
het streven naar een EMU en concludeerde vervolgens dat het Delors-rap-
port een goede basis vormt voor de voorzetting van de werkzaamheden.66 
Drie specifieke punten werden in de conclusies van de Europese Raad bena-
drukt: het parallellisme tussen de economische en monetaire aspecten, het 
subsidiariteitsbeginsel en het idee dat rekening moet worden gehouden met 
het feit dat de specifieke situaties tussen landen verschillen. Ook nam de Eu-
ropese Raad de enige datum uit het Delors-rapport over: de eerste fase dien-
de in te gaan op 1 juli 1990. De bevoegde instanties werden dan ook opge-
roepen om maatregelen te nemen die noodzakelijk zijn voor de start van de 
eerste fase.67 Daarnaast werd in de conclusies opgenomen dat er, zodra de 
eerste fase is aangevangen, ter voorbereiding op de totstandkoming van een 
nieuw verdrag en om de start van de latere fasen vast te stellen, een inter-
gouvernementele conferentie zal plaatsvinden. 
Tijdens de volgende top op 8 en 9 december 1989, vlak na de val van de 
Berlijnse muur, besloot de Europese Raad dat deze intergouvernementele 
conferentie voor eind 1990 zou plaatsvinden.68 Bij de top van 25 en 26 juni 
                                                             
62  Delors-rapport, par. 50 tot en met 54.  
63  Delors-rapport, par. 55.  
64  Delors-rapport, par. 55 tot en met 57.  
65  Delors-rapport, par. 58 tot en met 60. 
66  Conclusies van de Europese Raad van 26 en 27 juni 1989, p. 10. 
67  Conclusies van de Europese Raad van 26 en 27 juni 1989, p. 11.  
68  Conclusies van de Europese Raad van 8 en 9 december 1989, p. 8. Kort voor deze top 
had de Duitse Bondskanselier Kohl zijn tienpuntenplan voor Duitse hereniging gepre-
senteerd. Dit viel slecht bij veel andere regeringsleiders, de angst voor Duitse overheer-
sing lag nog vers in het geheugen. Kohl omschrijft deze top dan ook als de ijzigste ooit, 
zie: Kohl, Diekmann & Reuth 2000, p. 174. Om deze angst te bedwingen werden de 
Duitse hereniging en de Europese integratie vanaf dat moment als twee zijden van de-
zelfde medaille gezien. Door Duitsland weer één te laten worden, ging Kohl akkoord 
met het idee van de EMU, al dwong hij af dat er ook over een Europese politieke unie 
werd nagedacht. Zie hierover: Szász 1999, p. 143-144; Segers 2013, p. 244. Ter voorbe-
→ 
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1990 in Dublin werd vervolgens besloten dat er ook een tweede intergouver-
nementele conferentie zou worden georganiseerd, over de totstandkoming 
van een politieke unie.69 Beide conferenties, over de EMU en over een politie-
ke unie, werden geopend tijdens de top van de Europese Raad van 14 en 
15 december 1990 te Rome. De conclusies van de top die daaraan vooraf ging, 
geven een overzicht van de resultaten van de voorbereidingen, waarin een 
groot deel van het Delors-rapport te herkennen is. Zo is er volgens de Euro-
pese Raad een nieuwe, onafhankelijke instelling nodig met als taak het waar-
borgen van de prijsstabiliteit.70 Ook zullen wisselkoersen onherroepelijk wor-
den vastgesteld en zal er één munt komen. Daarnaast vermelden de conclu-
sies dat voordat tot een nieuwe fase kan worden overgegaan, er meer vorde-
ringen nodig zijn ‘op het gebied van de daadwerkelijke en monetaire conver-
gentie, met name wat betreft de stabiliteit van de prijzen en de sanering van 
de overheidsfinanciën’.71 De derde fase zal binnen ‘een redelijke termijn’ 
plaatsvinden. Niet alle lidstaten bleken deze uitgangspunten echter te kun-
nen onderschrijven. Het Verenigd Koninkrijk gaf in de conclusies aan dat het 
niet in staat was om deze aanpak te aanvaarden, wat later ook zou blijken bij 
de totstandkoming van het Verdrag van Maastricht, waar de volgende para-
graaf nader op ingaat.72  
6.8  HET VERDRAG VAN MAASTRICHT 
Naar aanleiding van de intergouvernementele conferenties die hiervoor aan 
de orde kwamen, stelden de lidstaten een ontwerpverdrag op, zoals voorge-
steld in het Delors-rapport. Op 7 februari 1992 werd dit Verdrag betreffende 
de Europese Unie (hierna: VEU) ondertekend.73 Genoemd naar de plaats van 
ondertekening, werd de benaming Verdrag van Maastricht al snel gangbaar-
der dan het VEU. Het Verdrag van Maastricht kent een tamelijk complexe 
                                                             
reiding op de intergouvernementele conferentie over de EMU kwam de Europese 
Commissie in oktober 1990 met het rapport ‘One market, one money’, waarin de kos-
ten en baten van de EMU werden geëvalueerd. Zie: http://ec.europa.eu/economy_fi-
nance/publications/publication7454_en.pdf. 
69  Conclusies van de Europese Raad van 25 en 26 juni 1990, p. 1, p. 6 en bijlage I. Dit idee 
werd overigens ook al in de conclusies van de top van 28 april 1990 vermeld, zie p. 6. 
Toen werd bepaald dat tijdens de top in juni 1990 een definitief besluit zou vallen over 
een tweede intergouvernementele conferentie.  
70  Conclusies van de Europese Raad van 27 en 28 oktober 1990, p. 6.  
71  Conclusies van de Europese Raad van 27 en 28 oktober 1990, p. 7.  
72  Conclusies van de Europese Raad van 27 en 28 oktober 1990, p. 8.  
73  PbEG 1992, C 191/1. Zie voor zeer uitgebreide studies naar de onderhandelingen over 
het Verdrag van Maastricht en de EMU: Dyson & Featherstone 1999; Corbett 1993. Zie 
over de juridische aspecten van het Verdrag van Maastricht: O’Keeffe & Twomey 1994. 
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structuur. Het wijzigt het EEG-verdrag, het EGKS-verdrag en het Euratom-
verdrag. Het verdrag trad, na een moeizame ratificatieperiode, waarover 
meer in par. 6.8.7, in werking op 1 november 1993.  
Na enkele algemene opmerkingen (par. 6.8.1) gaan de volgende subpa-
ragrafen in op de wijzigingen van het EEG-verdrag op economisch (par. 
6.8.2) en monetair (par. 6.8.3) terrein, naar volgorde van het Verdrag van 
Maastricht.74 Vervolgens behandel ik het tijdspad en de convergentiecriteria 
uit het Verdrag van Maastricht, op basis waarvan beoordeeld zou worden 
welke lidstaten konden deelnamen aan verdere integratie (par. 6.8.4). Daarna 
komt de kritiek aan bod die veelvuldig op dit verdrag is geuit (par. 6.8.5 en 
6.8.6). Tot slot ga ik in op de ratificatie van dit verdrag en de valutacrisis van 
1992 (par. 6.8.7).  
6.8.1  Algemene opmerkingen 
Drie punten moeten vooraf worden gemaakt. Ten eerste bevat het Verdrag 
van Maastricht, naast wijzigingen van het EEG-verdrag, die voor zover rele-
vant hieronder nader zullen worden besproken, ook enkele algemene bepa-
lingen. Hierin wordt onder meer de EU opgericht, waaronder vanaf dat mo-
ment de verschillende Europese Gemeenschappen (EGKS, Euratom, EEG) 
vallen.75 
Ten tweede vervangt het Verdrag van Maastricht in het gehele EEG-ver-
drag de term ‘Europese Economische Gemeenschap’ door ‘Europese Ge-
meenschap’ (hierna: EG).76 Dit is bedoeld om duidelijk te maken dat de EU 
zich verder uitstrekt dan alleen samenwerking op economisch terrein. Sinds 
het Verdrag van Maastricht is het EEG-verdrag dus gewijzigd in het EG-ver-
drag en is de EG opgegaan in de EU.  
Ten derde regelt het Verdrag van Maastricht met het ingevoegde artikel 
3A EG-verdrag de instelling van de EMU, hoewel die term in dat artikel niet 
is terug te vinden. Het eerste lid van dit artikel stelt dat er een economisch 
beleid zal worden ingevoerd, dat onder meer is gebaseerd op de nauwe co-
ordinatie van het economisch beleid van de lidstaten en op de interne markt. 
Hierbij is voor het eerst vastgelegd op welk economisch systeem het beleid 
van de EU is gestoeld: het beginsel van een open markteconomie met vrije 
                                                             
74  De wijzigingen van het EEG-verdrag staan in titel II van het Verdrag van Maastricht. 
Artikel G, lid 25, regelt met de vervanging van titel II, hoofdstuk 1, van het EEG-ver-
drag door titel VI, hoofdstuk 1, het economische aspect van de EMU en met de vervan-
ging van titel II, hoofdstuk 2, van het EEG-verdrag door titel VI, hoofdstuk 2 het mone-
taire beleid.  
75  Artikel A Verdrag van Maastricht.  
76  Artikel G, sub A, eerste lid, Verdrag van Maastricht.  
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mededinging moet in acht genomen worden. Het tweede lid regelt vervol-
gens de monetaire kant van de EMU. Gelijktijdig met de invoering van het 
economisch beleid (en dus in lijn met het idee van parallellisme uit het De-
lors-rapport), vindt de onherroepelijke vaststelling van wisselkoersen plaats. 
Dit leidt volgens het tweede lid tot de invoering van één munt, de ECU. 
Daarnaast zal er een gemeenschappelijk monetair en wisselkoersbeleid tot 
stand komen. Bij deze monetaire aspecten geldt het handhaven van prijssta-
biliteit als hoofddoel. Tevens dienen deze maatregelen volgens het tweede lid 
het algemeen economisch beleid binnen de EU te ondersteunen, wederom 
met inachtneming van het beginsel van een open markteconomie met vrije 
mededinging. Het derde en laatste lid noemt ten slotte een aantal grondbe-
ginselen die bij de uitoefening van het eerste en tweede lid nageleefd moeten 
worden, namelijk stabiele prijzen, gezonde overheidsfinanciën en monetaire 
condities en een houdbare betalingsbalans.  
De EMU zoals omschreven in artikel 3A EG-verdrag wordt nader uitge-
werkt in andere wijzigingen van het EG-verdrag, die zijn vastgelegd in het 
Verdrag van Maastricht. Hieronder zullen eerst de specifieke bepalingen 
omtrent het economisch beleid aan bod komen, waarna zal worden ingegaan 
op de monetaire bepalingen. 
6.8.2  Economisch beleid 
Met betrekking tot het economisch beleid regelt het Verdrag van Maastricht 
drie belangrijke punten. Via het verdrag is ten eerste een procedure van mul-
tilateraal toezicht ingesteld. Ten tweede stelt het verdrag beperkingen aan de 
financiering van overheidsschulden. Ten derde creëert het verdrag grenzen 
aan de toelaatbare overheidsschuld en het overheidstekort. Deze punten 
zullen hieronder worden toegelicht.  
6.8.2.1 Multilateraal toezicht 
Al in artikel 103, eerste lid, EEG-verdrag was geregeld dat lidstaten hun con-
junctuurpolitiek als een aangelegenheid van gemeenschappelijk belang zou-
den beschouwen. Het economisch beleid zou gericht zijn op het evenwicht 
van de betalingsbalans en het vertrouwen in de valuta, waarbij een hoge 
graad van werkgelegenheid en een stabiel prijspeil horen.77 Om deze doelen 
te bereiken zouden de lidstaten hun economisch beleid coördineren.78 De 
wijzigingen van het EG-verdrag op grond van het Verdrag van Maastricht, 
waarbij bovengenoemde artikelen zijn vervangen, veranderen niets aan deze 
                                                             
77  Artikel 104 EEG-verdrag.  
78  Artikel 105, eerste lid, EEG-verdrag.  
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uitgangspunten. Artikel 103, eerste lid, EG-verdrag79 herhaalt dat lidstaten 
hun economisch beleid beschouwen als een aangelegenheid van gemeen-
schappelijk belang, waardoor coördinatie wenselijk is. Deze bepaling geeft 
vervolgens echter ook methodes om dit uitgangspunt te effectueren, hetgeen 
in het EEG-verdrag, dat hiervoor werd besproken, niet gebeurde. Het tweede 
lid geeft aan dat de Raad na een omschreven procedure met gekwalificeerde 
meerderheid een aanbeveling kan aannemen, waarin globale richtsnoeren 
zijn vastgelegd voor het economisch beleid van de lidstaten en de gemeen-
schap.80 De Raad ziet vervolgens, aan de hand van door de Europese Com-
missie ingediende rapporten, toe op de economische ontwikkelingen in de 
lidstaten en in de gemeenschap en op de overeenstemming van het econo-
misch beleid met de globale richtsnoeren.81 In het kader van dit zogeheten 
multilaterale toezicht verstrekken de lidstaten aan de Europese Commissie 
informatie over de belangrijke maatregelen die zij in het kader van hun eco-
nomisch beleid hebben genomen. De Raad kan met gekwalificeerde meer-
derheid aanbevelingen tot een lidstaat richten indien het economisch beleid 
van die lidstaat niet overeenkomt met de globale richtsnoeren of indien dit 
beleid de goede werking van de EMU in gevaar dreigt te brengen.82 
6.8.2.2 Grenzen aan wijze van financiering van overheidsschulden 
Een tweede groep bepalingen waar met betrekking tot de economische unie 
op gewezen moet worden, is artikel 104 tot en met 104B EG-verdrag. Deze ar-
tikelen gaan over de financiering van overheidsschulden en zijn op grond 
van artikel 109E, derde lid, EG-verdrag van toepassing sinds de start van de 
tweede fase van de EMU.  
Artikel 104 EG-verdrag83 verbiedt kredietfaciliteiten voor ‘instellingen of 
organen van de gemeenschap, centrale overheden, regionale, lokale of andere 
overheden, andere publiekrechtelijke lichamen of openbare bedrijven van de 
lidstaten’ (hierna: de gemeenschap en overheden) bij de ECB of de centrale 
banken van de lidstaten. De ECB en nationale centrale banken mogen de 
                                                             
79  Dit betreft het huidige artikel 121 VWEU.  
80  Het stemmen met gekwalificeerde meerderheid houdt in dat een bepaald quotum be-
reikt moet worden. De lidstaten hebben ieder een bepaalde hoeveelheid stemmen, die, 
evenals het quotum, wordt aangepast bij de toetreding van nieuwe lidstaten. De oor-
spronkelijke verdeling van stemmen en het quotum is te vinden in artikel 148, tweede 
lid, EEG-verdrag. Deze bepaling is voor de ondertekening van het Verdrag van Maas-
tricht voor het laatst aangepast bij de toetreding van Spanje en Portugal in 1986. Zie ar-
tikel 14 Akte betreffende de toetredingsvoorwaarden voor het Koninkrijk Spanje en de 
Portugese Republiek en de aanpassing van de Verdragen, PbEG 1985, L 302/25. 
81  Artikel 103, derde lid, EG-verdrag.  
82  Artikel 103, vierde lid, EG-verdrag. 
83  Dit betreft het huidige artikel 123 VWEU.  
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gemeenschap en overheden geen voorschotten verlenen in rekening-courant 
en mogen geen schuldbewijzen rechtstreeks van de gemeenschap of overhe-
den kopen.84 Dit wordt het verbod op monetaire financiering genoemd. Na-
dere definities hierover zijn, op grond van artikel 104B, tweede lid, EG-ver-
drag vastgesteld in een aparte verordening.85 Door te verbieden dat de ge-
meenschap en overheden geld kunnen lenen bij centrale banken of de ECB, 
waarborgt artikel 104 EG-verdrag de onafhankelijkheid van deze banken ten 
opzichte van de gemeenschap en de lidstaten. In dat kader is deze bepaling 
eerder monetair dan economisch te noemen.86 Dat deze toch in het hoofdstuk 
over economisch beleid is geplaatst, is echter, gelet op het doel ervan, niet 
vreemd. Men wil op deze wijze immers begrotingsdiscipline bewerkstelligen 
door de gemeenschap en overheden te verbieden geld te lenen bij centrale 
banken of de ECB, hetgeen onderdeel uitmaakt van het economisch beleid.  
Het tweede artikel, artikel 104A EG-verdrag,87 verbiedt vervolgens een 
bevoorrechte toegang van de gemeenschap en overheden tot financiële instel-
lingen. Ook hierover is een verordening vastgesteld met nadere definities.88  
Artikel 104B EG-verdrag89 regelt tot slot dat de gemeenschap en de lid-
staten niet aansprakelijk zijn voor de verbintenissen van overheden en dat zij 
deze verbintenissen niet overnemen. Deze zogeheten no bail out-clausule was 
bedoeld om begrotingsdiscipline te promoten. Door specifiek in het verdrag 
op te nemen dat andere lidstaten niet verantwoordelijk zijn voor de schulden 
van één lidstaat, zou die lidstaat gedwongen worden om de eigen begro-
tingssituatie op orde te krijgen. Mocht dat immers niet lukken, dan zou die 
lidstaat een hogere rente voor de overheidsschuld moeten betalen, waardoor 
dat land zich extra zal inspannen om het overheidstekort terug te dringen, zo 
was de gedachte.90 In artikel 103A, tweede lid, EG-verdrag91 wordt een uit-
zondering op deze hoofdregel gecreëerd: in geval van moeilijkheden of ern-
stige dreiging van grote moeilijkheden in een lidstaat, die worden veroor-
zaakt door buitengewone gebeurtenissen die deze lidstaat niet kan beheer-
                                                             
84  De discussie over de verhouding tussen deze bepaling en het opkopen van staatsobli-
gaties door de ECB ten tijde van de eurocrisis zal in par. 8.8 nader belicht worden.  
85  Verordening (EG) nr. 3603/93 (PbEG 1993, L 332/1) van 13 december 1993 tot vaststel-
ling van de definities voor de toepassing van de in artikel 104 en artikel 104B, lid 1, van 
het Verdrag vastgelegde verbodsbepalingen.  
86  Devroe & Wouters 1996, p. 411.  
87  Dit betreft het huidige artikel 124 VWEU.  
88  Verordening (EG) nr. 3604/93 (PbEG 1993, L 332/4) van 13 december 1993 tot vaststel-
ling van de definities voor de toepassing van het in artikel 104A van het Verdrag vast-
gelegde verbod op bevoorrechte toegang. 
89  Dit betreft het huidige artikel 125 VWEU.  
90  De discussie over de verhouding tussen de no bail out-clausule en de steunmaatregelen 
ten tijde van de eurocrisis zal in par. 8.6 aan bod komen.  
91  Het huidige artikel 122, tweede lid, VWEU.  
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sen, kan de Raad onder bepaalde voorwaarden communautaire financiële 
bijstand aan de betrokken lidstaat verlenen. 
6.8.2.3  Grenzen aan overheidsfinanciën  
Naast deze bepalingen over de vraag hoe overheidsschulden gefinancierd 
mogen worden, voegt het Verdrag van Maastricht ook een artikel toe aan het 
EG-verdrag over de maximaal toelaatbare hoogte van het overheidstekort en 
de overheidsschuld. Dit artikel, 104C EG-verdrag,92 regelt de zogenoemde 
buitensporige overheidstekorten. In het eerste lid is vastgelegd dat de lidsta-
ten buitensporige overheidstekorten vermijden. De Europese Commissie, zo 
vervolgt het tweede lid, gaat aan de hand van twee criteria na hoe het is ge-
steld met de begrotingsdiscipline.  
Ten eerste kijkt de Commissie of de verhouding tussen het voorziene of 
feitelijke overheidstekort en het bbp een bepaalde referentiewaarde over-
schrijdt. De referentiewaarde is op grond van het ‘Protocol betreffende de 
procedure bij buitensporige tekorten’ vastgesteld op de inmiddels bekende 
drie procent.93 Hierbij gelden twee uitzonderingen.94 Bij overschrijding van 
de drie procent is er sprake van een buitensporig overheidstekort, 1) tenzij de 
verhouding in aanzienlijke mate en voortdurend is afgenomen en een niveau 
heeft bereikt dat de referentiewaarde benadert, of 2) tenzij de overschrijding 
van de referentiewaarde slechts van uitzonderlijke en tijdelijke aard is en de 
verhouding dicht bij de referentiewaarde blijft.  
Het tweede criterium voor de Commissie om vast te stellen of er sprake 
is van een buitensporig overheidstekort is de verhouding tussen de over-
heidsschuld en het bbp. Indien deze verhouding een bepaalde referentie-
waarde overschrijdt, in het protocol vastgesteld op zestig procent, dan is er 
sprake van een buitensporig overheidstekort, tenzij de verhouding in vol-
doende mate afneemt en de referentiewaarde in een bevredigend tempo be-
nadert.95  
Het protocol regelt in artikel 2 verschillende definities, zoals van de be-
grippen tekort en schuld. Anders dan bij de reikwijdte van het Nederlandse 
budgetrecht tellen voor het zogenoemde EMU-tekort en de EMU-schuld, 
naast de uitgaven en inkomsten op de begroting, ook de financiële toestand 
van decentrale overheden en premiegefinancierde uitgaven mee.96 Op grond 
                                                             
92  Het huidige artikel 126 VWEU.  
93  Artikel 1 Protocol betreffende de procedure bij buitensporige tekorten.  
94  Artikel 104C, tweede lid, EG-verdrag.  
95  Artikel 104C, tweede lid, EG-verdrag en Artikel 1 Protocol betreffende de procedure bij 
buitensporige tekorten. 
96  Zie over de reikwijdte van het nationale budgetrecht: par. 2.3. 
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van artikel 104C, veertiende lid, derde paragraaf, zijn nadere voorschriften en 
definities vastgesteld in een verordening.97  
Indien een lidstaat op grond van (een van) deze criteria een buitensporig 
overheidstekort heeft of indien de Commissie van mening is dat er gevaar 
voor een dergelijk tekort aanwezig is, stelt zij een verslag op.98 In het verslag 
wordt er tevens rekening mee gehouden of het overheidstekort groter is dan 
de investeringsuitgaven van de overheid en worden alle andere relevante 
factoren in aanmerking genomen, met inbegrip van de economische en bud-
gettaire situatie van een lidstaat op middellange termijn. Uiteindelijk beslist 
de Raad met gekwalificeerde meerderheid van stemmen of er sprake is van 
een buitensporig tekort, waarna aanbevelingen voor die lidstaat volgen.99 De-
ze aanbevelingen worden in beginsel niet openbaar gemaakt.100 Indien de lid-
staat de aanbevelingen niet opvolgt, kan echter openbaarmaking de conse-
quentie zijn.101 Mocht dat niet baten, dan kan de Raad besluiten om de be-
trokken lidstaat aan te manen binnen een voorgeschreven termijn maatrege-
len te treffen om het tekort te verminderen.102 De lidstaat moet in dat geval in 
de komende periode verslag uitbrengen waarin wordt aangegeven welke 
aanpassingsmaatregelen zijn genomen. Indien deze maatregelen niet of on-
voldoende worden uitgevoerd, dan zijn andere sancties mogelijk op grond 
van artikel 104C, elfde lid, EG-verdrag, met als uiterste machtsmiddel het op-
leggen van boetes ‘van een passende omvang’. Afgezien van het besluit over 
het bestaan van een buitensporig tekort, dat met gekwalificeerde meerder-
heid wordt genomen, neemt de Raad de besluiten in het kader van de buiten-
sporigtekortprocedure met een tweederdemeerderheid, met uitsluiting van 
de vertegenwoordiger van de betrokken lidstaat.103 De rechtsgang bij het Hof 
van Justitie op grond van de artikelen 169 en 170 EG-verdrag vanwege de 
niet naleving van verplichtingen die krachtens het EG-verdrag op een lid-
staat rusten is bij buitensporige tekorten niet mogelijk.104  
Artikel 104C EG-verdrag geldt volgens artikel 109E, derde en vierde lid, 
EG-verdrag pas vanaf de start van de derde fase van de EMU volledig. Ge-
                                                             
97  Verordening (EG) nr. 3605/93 (PbEG 1993, L 332/7) van 22 november 1993 betreffende 
de toepassing van het aan het Verdrag tot oprichting van de Europese Gemeenschap 
gehechte Protocol betreffende de procedure bij buitensporige tekorten, die in 2009 
werd vervangen door Verordening (EG) nr. 479/2009 (PbEG 2009, L 145/1) van 25 mei 
2009 betreffende de toepassing van het aan het Verdrag tot oprichting van de Europese 
Gemeenschap gehechte Protocol betreffende de procedure bij buitensporige tekorten. 
98  Artikel 104C, derde lid, EG-verdrag.  
99  Artikel 104C, zesde en zevende lid, EG-verdrag.  
100  Artikel 104C, zevende lid, EG-verdrag. 
101  Artikel 104C, achtste lid, EG-verdrag. 
102  Artikel 104C, negende lid, EG-verdrag. 
103  Artikel 104C, dertiende lid, EG-verdrag. 
104  Artikel 104C, tiende lid, EG-verdrag. 
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durende de tweede fase streven de lidstaten er al naar buitensporige tekorten 
te voorkomen, maar sancties op grond van artikel 104C, negende en elfde lid, 
zijn dan nog niet mogelijk. Met de ingang van de derde fase wordt deze in-
spanningsverplichting omgezet naar een resultaatsverbintenis.105 De lidstaten 
streven dan niet langer naar voorkoming van buitensporige overheidstekor-
ten, maar zij vermijden deze simpelweg.106  
Op grond van het Verdrag van Maastricht kan de Raad dus via twee we-
gen aanbevelingen tot een lidstaat richten. De eerste mogelijkheid is preven-
tief en vindt plaats binnen het multilateraal toezicht, als het economisch be-
leid van een lidstaat niet overeenkomt met de door de Raad vastgestelde glo-
bale richtsnoeren. De tweede mogelijkheid is correctief en speelt zich af bin-
nen de buitensporigtekortprocedure, nadat de Raad heeft vastgesteld dat er 
sprake is van een dergelijk tekort. Dit is het geval als het tekort van een lid-
staat de drieprocentsgrens van het bbp overschrijdt of als de schuld groter is 
dan zestig procent van het bbp. Worden de aanbevelingen die volgen op de 
vaststelling van een buitensporig tekort niet in acht genomen, dan kunnen in 
laatste instantie, na aanmaningen, boetes worden opgelegd.  
6.8.3  Monetair beleid 
Met betrekking tot het monetair beleid regelt het Verdrag van Maastricht met 
name de oprichting en taakstelling van de ECB. Artikel 4A EG-verdrag stelt 
een ESCB in en richt de ECB op. Deze instituties zijn nader geregeld in de ar-
tikelen 105 tot en met 109 EG-verdrag.107 Artikel 106, eerste lid, EG-verdrag 
geeft aan dat de ESCB bestaat uit de ECB en uit de nationale centrale banken. 
Het hoofddoel van de ESCB is het handhaven van prijsstabiliteit, aldus arti-
kel 105, eerste lid, EG-verdrag. Daarnaast ondersteunt het ESCB volgens deze 
bepaling het algemeen economisch beleid van de gemeenschap. Ook heeft de 
ECB vanaf het Verdrag van Maastricht het alleenrecht om een machtiging te 
geven tot de uitgifte van bankbiljetten.108 
Het ESCB heeft voorts vier vastgelegde taken: het bepalen en ten uitvoer 
leggen van het monetair beleid van de gemeenschap, het verrichten van valu-
tamarktoperaties, het aanhouden en beheren van de officiële externe reserves 
van de lidstaten en het bevorderen van een goede werking van het betalings-
verkeer.109 Hiertoe behoort dus niet het toezicht op kredietinstellingen, zoals 
                                                             
105  Devroe & Wouters 1996, p. 411.  
106  Vgl. artikel 109E, vierde lid, EG-verdrag en artikel 104C, eerste lid, EG-verdrag.  
107  De huidige artikelen 127 t/m 133 VWEU.  
108  Artikel 105A, lid 1, EG-verdrag.  
109  Artikel 105, tweede lid, EG-verdrag.  
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banken. Dit bleef, in tegenstelling tot wat het Delors-rapport voorstelde,110 
voorbehouden aan de nationale autoriteiten, hoewel artikel 105, lid 5, EG-
verdrag wel stelt dat het ESCB bijdraagt tot een goede beleidsvoering van de 
bevoegde autoriteiten ten aanzien van het bedrijfseconomisch toezicht op 
kredietinstellingen en de stabiliteit van het financiële stelsel.  
De onafhankelijkheid van de ECB en de nationale centrale banken wordt 
benadrukt in artikel 107 EG-verdrag,111 waarin staat dat de ECB of nationale 
centrale banken geen instructies mogen vragen aan of aanvaarden van Euro-
pese instellingen en lidstaten en dat deze op hun beurt niet mogen proberen 
om de ECB en nationale centrale banken te beïnvloeden. Artikel 109, eerste 
lid, EG-verdrag regelt tot slot dat de Raad formele overeenkomsten kan slui-
ten over een wisselkoerssysteem voor de ECU ten opzicht van niet-gemeen-
schapsvaluta’s en dat besloten kan worden tot invoering, wijziging of af-
schaffing van de ECU-spilkoers.  
Op grond van artikel 109L, eerste lid, EG-verdrag worden de ECB en het 
ESCB opgericht zodra de directie van de ECB is benoemd. Dit gebeurt nadat 
het besluit over de datum voor het ingaan van de derde fase is genomen of 
anders onmiddellijk na 1 juli 1998. Vanaf dat moment moeten de ECB en het 
ESCB zich gaan voorbereiden op hun volledig functioneren, hoewel de uitoe-
fening van de bevoegdheden pas mogelijk is vanaf de eerste dag van de der-
de fase.  
6.8.4  Tijdspad en convergentiecriteria 
Al voor de totstandkoming van het Verdrag van Maastricht was op grond 
van de eerder genoemde conclusies van de Europese Raad per 1 juli 1990 de 
eerste fase van de EMU ingegaan.112 Het verdrag gaf een datum voor de start 
van de tweede fase: 1 januari 1994.113 Artikel 109J EG-verdrag gaat vervol-
gens in op de aanvang van de derde fase, waarin de lidstaten een gemeen-
schappelijke munt zouden gaan hanteren. Dit artikel geeft in het eerste lid 
vier convergentiecriteria, op basis waarvan beoordeeld zou worden welke 
lidstaten aan die fase zouden deelnemen. Die criteria zijn nader uitgewerkt in 
een bij het verdrag horend protocol en worden hierna besproken. Het eerste 
lid vermeldt voorts dat de Europese Commissie en het Europees Monetair In-
stituut, dat op grond van artikel 109F EG-verdrag aan het begin van de twee-
de fase wordt opgericht, aan de hand van de convergentiecriteria verslag uit-
brengen aan de Raad over de vraag of er ‘een hoge mate van duurzame con-
                                                             
110  Zie par. 6.7.2. 
111  Dit betreft het huidige artikel 130 VWEU.  
112  Conclusies van de Europese Raad van 26 en 27 juni 1989, p. 10. 
113  Artikel 109E, eerste lid, EG-verdrag.  
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vergentie is bereikt’, in het kader van de totstandkoming van de EMU.114 Aan 
de hand van deze verslagen, zo stelt het tweede lid, beoordeelt de Raad op 
aanbeveling van de Europese Commissie per lidstaat of deze voldoet aan de 
voorwaarden voor de aanneming van één munt. Zo dient de Raad ook te 
beoordelen of een meerderheid van de lidstaten hieraan voldoet. Op grond 
van deze beoordeling volgt een aanbeveling aan de Europese Raad. Ook het 
Europees Parlement geeft hierover advies. De Europese Raad beslist vervol-
gens uiterlijk 31 december 1996, aldus het derde lid, met gekwalificeerde 
meerderheid of het merendeel van de lidstaten aan de voorwaarden voor de 
aanneming van één munt voldoet. Op grond van deze conclusie besluit de 
Europese Raad of het passend is dat gestart wordt met de derde fase van de 
EMU. Indien dat het geval is, dan bepaalt de Europese Raad de datum voor 
het ingaan van die fase. Het vierde lid stelt tot slot dat indien eind 1997 de 
datum voor het ingaan van de derde fase niet is vastgesteld, die begint op 
1 januari 1999. In dat geval zal de procedure zoals hierboven besproken nog-
maals plaatsvinden, op grond waarvan de Europese Raad voor 1 juli 1998 be-
paalt welke lidstaten voldoen aan de voorwaarden voor de aanneming van 
één munt. 
De inhoud van artikel 109J EG-verdrag is terug te voeren op een jarenlan-
ge discussie tussen zogeheten economisten en monetaristen.115 Al bij de eerste 
plannen voor de EMU debatteerde men over de vraag wat eerst diende te ko-
men: economische convergentie of monetaire integratie. Economisten, waar-
toe ook Nederland en Duitsland behoorden, vonden, mede gelet op hun ster-
ke economische positie, dat een monetaire unie met één munt slechts het 
sluitstuk kon zijn van het integratieproces. Eerst diende het economisch be-
leid en de economische prestaties in de lidstaten te convergeren, voordat een 
gemeenschappelijk monetair beleid kon worden gevoerd. Zonder overeen-
stemming en afstemming over het te voeren budgettaire beleid, zou het ge-
bruik van één munt niet werkbaar zijn. De monetaristen aan de andere kant, 
waaronder Frankrijk, wilden juist beginnen met de monetaire unie, en gingen 
ervan uit dat de economische integratie als vanzelf zou volgen. Bovendien 
verwachtten zij dat het gemakkelijker zou zijn om over monetaire kwesties, 
die meer technisch van aard zijn, overeenstemming te bereiken dan over eco-
nomisch beleid, dat meer politieke keuzes vergt. Deze discussie bereikte een 
compromis door beide vormen van integratie zo veel mogelijk gelijktijdig te 
                                                             
114  Artikel 109F, tweede en derde lid, EG-verdrag vermeldt de taken van het Europees 
Monetair Instituut (hierna: EMI), die voornamelijk bestaan uit het voorbereiden van de 
overgang naar de derde fase van de EMU. Het EMI is met de oprichting van de Euro-
pese Centrale Bank op 1 juni 1998 op grond van artikel 109L, tweede lid, EG-verdrag in 
liquidatie gegaan.  
115  Zie hierover: Pipkorn 1994, p. 264-265; Szász 1999, p. 9-11; Teulings e.a. 2011, p. 33; 
Segers 2013, p. 176. De standpunten van de verschillende lidstaten hingen sterk samen 
met hun economische positie. 
De oorsprong van Europese integratie 123 
 ――― 
laten plaatsvinden. Dit idee van parallellisme is nadrukkelijk in het Delors-
rapport terug te vinden en kan zoals gezegd ook uit artikel 3A EG-verdrag 
worden afgeleid.116  
Artikel 109J EG-verdrag bevat voor zowel de economisten als voor de 
monetaristen wat wils. Aan de ene kant gaat het artikel uit van convergentie-
criteria, waarmee getoetst kan worden of er een voldoende mate van econo-
mische convergentie is bereikt voor de invoering van één munt.117 Dit sluit 
aan bij de visie van economisten, aangezien economische integratie vooraf-
gaat aan de aanvang van de monetaire unie. Aan de andere kant bepaalt dit 
artikel echter een uiterste datum voor de start van de derde fase. Indien eind 
1997 de datum voor het ingaan van de derde fase niet is vastgesteld, begint 
de derde fase op 1 januari 1999. Economische convergentie werd op dit punt 
dus ondergeschikt gemaakt aan een onherroepelijk begin van de derde fase, 
volgens het streven van de monetaristen.118 Het Verdrag van Maastricht hinkt 
wat dit betreft op twee gedachten.  
De economisten kregen dus de economische convergentiecriteria die zij 
wilden. Maar wat hielden deze eigenlijk in? Aan welke criteria diende vol-
daan te worden om over te kunnen gaan tot de derde fase van de EMU? Arti-
kel 109J, eerste lid, EG-verdrag noemt vier criteria, die nader zijn uitgewerkt 
in het zogeheten ‘Protocol betreffende de in artikel 109J van het Verdrag tot 
oprichting van de Europese Gemeenschap bedoelde convergentiecriteria’. 
Deze criteria gaan over prijsstabiliteit, overheidsfinanciën, wisselkoersen en 
rentevoet en zullen hieronder nader besproken worden. 
Ten eerste moet er een hoge mate van prijsstabiliteit zijn. Dit blijkt uit een 
inflatiepercentage dat dicht ligt bij dat van ten hoogste de drie lidstaten die 
op het gebied van de prijsstabiliteit het best presteren. Artikel 1 van het pro-
tocol concretiseert dit criterium. Een lidstaat moet een houdbare prijsontwik-
                                                             
116  Zie par. 21 van het Delors-rapport en de term ‘gelijktijdig’ in lid 2 van artikel 3A EG-
verdrag. 
117  Artikel 109J EG-verdrag legt geen letterlijk verband tussen de convergentiecriteria en 
de overgang naar de derde fase. De criteria zijn immers slechts bedoeld om na te gaan 
of er een hoge mate van duurzame convergentie is bereikt, aldus lid 1, waarover de Eu-
ropese Commissie en het EMI verslag uitbrengen aan de Raad. De Raad in de samen-
stelling van staatshoofden en regeringsleiders besluit op grond van lid 3 en 4 uiteinde-
lijk of de lidstaten voldoen aan de nodige voorwaarden voor de aanneming van één 
munt. Dat deze voorwaarden bestaan uit het voldoen aan de convergentiecriteria 
wordt niet letterlijk zo gesteld, maar uit de tekst van het artikel kan mijns inziens wor-
den aangenomen dat dit verband wel bedoeld is. Devroe en Wouters denken hier an-
ders over, zie: Devroe & Wouters 1996, p. 454. Overigens wordt in het bij artikel 109J 
EG-verdrag horende protocol wel letterlijk gesteld dat daarin nadere regels worden 
vastgesteld ‘voor de convergentiecriteria die de Gemeenschap moet hanteren bij haar 
besluitvorming over de overgang naar de derde fase van de EMU’.  
118  Segers 2013, p. 252.  
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keling hebben en een gemiddeld inflatiepercentage dat, gemeten over een 
periode van één jaar vóór het onderzoek naar de mogelijke start van de derde 
fase, niet meer dan anderhalf procentpunt hoger ligt dan dat van ten hoogste 
de drie lidstaten die op het gebied van prijsstabiliteit het best presteren. De 
inflatie wordt gemeten aan de hand van het indexcijfer van de consumptie-
prijzen op een vergelijkbare basis, rekening houdend met verschillen in na-
tionale definities. 
Het tweede criterium betreft het houdbare karakter van de situatie van 
de overheidsfinanciën. Er mag geen buitensporig tekort zijn zoals bedoeld in 
artikel 104C EG-verdrag. Er mag op het tijdstip van het onderzoek naar de 
aanvang van de derde fase geen besluit van de Raad zijn genomen op grond 
van artikel 104C, zesde lid, EG-verdrag waarin wordt vastgesteld dat er in de 
betrokken lidstaat een buitensporig tekort bestaat, aldus artikel 2 van het 
protocol.  
Het derde criterium houdt in dat de normale fluctuatiemarges van het 
wisselkoersmechanisme van het EMS in acht worden genomen, gedurende 
ten minste twee jaar, zonder devaluatie ten opzichte van de munt van een an-
dere lidstaat. Artikel 3 van het protocol beschrijft dit criterium door te stellen 
dat een lidstaat de laatste twee jaren voor het onderzoek zonder grote span-
ningen de normale fluctuatiemarges van het wisselkoersmechanisme van het 
EMS heeft kunnen aanhouden. De betrokken lidstaat mag tijdens die periode 
met name de bilaterale spilkoers van zijn valuta tegen die van een andere lid-
staat niet op eigen initiatief hebben gedevalueerd. 
Ten vierde moet de door de lidstaat bereikte convergentie en zijn deel-
neming aan het wisselkoersmechanisme van het EMS119 duurzaam zijn, het-
geen tot uitdrukking komt in het niveau van de rentevoet voor de lange ter-
mijn. Artikel 4 van het bijbehorende protocol geeft aan dat dit betekent dat 
een lidstaat, gemeten over een periode van één jaar vóór het onderzoek, een 
gemiddelde nominale langetermijnrente heeft gehad die niet meer dan twee 
procentpunten hoger ligt dan die van ten hoogste de drie lidstaten die op het 
gebied van prijsstabiliteit het best presteren. De rentevoet wordt gemeten op 
basis van langlopende staatsobligaties of vergelijkbare waardepapieren, we-
derom rekening houdend met verschillen in nationale definities. 
6.8.5  Kritiek op de convergentiecriteria 
Op de vier convergentiecriteria van het Verdrag van Maastricht over prijs-
stabiliteit, overheidsfinanciën, wisselkoersen en rentevoet is veel kritiek ge-
                                                             
119  Zie par. 6.5. 
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uit.120 Centraal hierbij staat de economische theorie over zogeheten Optimum 
Currency Areas (hierna: OCA).121 Deze theorie gaat over de vraag of het voor-
delig is voor een groep landen om dezelfde munt te voeren, hetgeen gelijk-
staat aan onherroepelijk vastgestelde wisselkoersen. Zeker voor de invoering 
van de euro werd het vaak vanzelfsprekend gevonden dat ieder land een 
eigen valuta hanteerde. Een munt vormde immers, evenals een nationale 
vlag of een volkslied, een symbool van het land. Maar waarom zouden niet 
meer landen dezelfde munt kunnen gebruiken? En wellicht is zelfs één inter-
nationale valuta denkbaar?122  
Het gebruik van één munt door meerdere landen heeft ontegenzeggelijke 
voordelen.123 Zo is er geen sprake meer van wisselkoersen, waarmee een gro-
te mate van onzekerheid tenietgaat. Indien partijen A en B uit twee verschil-
lende landen met andere munteenheden zaken doen, loopt een van beide im-
mers altijd een risico. Indien een prijs wordt afgesproken in de valuta van A, 
weet B niet of op het moment dat hij het bedrag int, de wisselkoersen tussen 
de twee verschillende munteenheden voor hem gunstig zijn en of hij dus het 
bedrag krijgt dat hij voor het goed in gedachten had. Daarnaast zorgt het ge-
bruik van één munt ervoor dat er bij handel tussen deze landen geen transac-
tiekosten meer zijn, omdat geen van beide partijen de munt waarin zaken is 
gedaan (tegen betaling) hoeft om te wisselen voor de eigen munt.  
Het gebruik van één munt heeft echter ook nadelen.124 Het belangrijkste 
bezwaar hiertegen is, zoals aangestipt in par. 6.7.2, het verlies van monetaire 
autonomie.125 Indien meerdere landen dezelfde valuta hanteren, is het niet 
langer mogelijk voor één van die landen om de munt te devalueren. Tevens 
is het dan niet meer mogelijk om specifiek op de munt van het ene land ge-
richte maatregelen te nemen, aangezien die landen dezelfde munteenheid 
hanteren en de centrale bank één gezamenlijk beleid voert. Dit verlies van 
monetaire autonomie is het meest fundamentele nadeel van een monetaire 
unie. Daarnaast heeft het gebruik van één munt ook tot gevolg dat een staat 
niet langer eigen voorkeuren kan nastreven. Zo hadden de Noord-Europese 
landen voor de start van de EMU, met Duitsland voorop, een grote voorkeur 
voor beleid gericht op een lage inflatie. Zuid-Europese landen hadden er 
minder moeite mee als de inflatie opliep, als de werkloosheid maar binnen 
de perken bleef. Dergelijke voorkeuren zijn niet meer rechtstreeks naar beleid 
                                                             
120  Zie bijvoorbeeld: Begg e.a. 1991, p. 21-62; Buiter, Corsetti & Roubini 1993; De Grauwe 
1994, p. 158; De Grauwe 1996a; Wyplosz 1997.  
121  Zie hierover onder meer: Mongelli 2002; Baldwin & Wyplosz 2015, p. 349-383.  
122  Zie hierover: De Grauwe 1996a. 
123  De Grauwe 2009, p. 57-74; Baldwin & Wyplosz 2015, p. 352-356. 
124  De Grauwe 2009, p. 5-22; Baldwin & Wyplosz 2015, p. 356-361.  
125  Zie voor een analyse van dit nadeel ten tijde van de financiële en schuldencrisis vanaf 
2007: Eichengreen 2009, p. 6-7. 
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te vertalen in een monetaire unie, aangezien er dan één centrale bank is die 
besluiten neemt voor alle landen. 
6.8.5.1  Criteria OCA 
Het is afhankelijk van de groep landen die een monetaire unie willen gaan 
vormen, of de voordelen opwegen tegen de nadelen. De OCA-theorie geeft 
criteria om vast te stellen welke regio geschikt is om één munt te gebruiken. 
Er zijn drie oorspronkelijke, economische criteria, en drie aspecten die meer 
politiek van aard zijn.126  
Een eerste eis is dat de landen die één munt willen gaan gebruiken, een 
hoge mate van arbeidsmobiliteit moeten hebben. Dit criterium is afkomstig 
van de econoom Mundell, die in 1999 onder meer vanwege het ontwikkelen 
van de OCA-theorie de Nobelprijs voor de Economie toegewezen kreeg.127 
Als land A de vraag naar producten ziet afnemen, zullen bij een hoge mate 
van arbeidsmobiliteit tussen land A en land B werknemers van land A naar 
land B verhuizen om daar aan het werk te gaan. Land A voorkomt zo werk-
loosheid, terwijl land B prijsstijgingen tegengaat. Indien land A en B één 
munt gebruiken, is devaluatie niet alleen niet meer mogelijk, maar bij een 
hoge mate van arbeidsmobiliteit ook niet meer nodig. Bij grote culturele ver-
schillen tussen landen (denk alleen al aan het spreken van een andere taal) 
zal de arbeidsmobiliteit snel beperkt blijven.  
Het tweede criterium van de OCA-theorie, afkomstig van Kenen, stelt 
dat landen die één munt willen gaan gebruiken, een grote diversiteit moeten 
hebben in hun productie en export, terwijl vergelijkbare producten worden 
geproduceerd.128 Bij een grote verscheidenheid in productie, is een land min-
der gevoelig voor een afname van de vraag naar één product, waardoor de 
kans op een asymmetrische schok minder groot wordt. Bovendien zal, indien 
beide landen vergelijkbare producten produceren, een eventuele schok eer-
der symmetrisch dan asymmetrisch zijn. Hierdoor treden er geen verschillen 
op tussen de economische positie van de landen, wat het makkelijker maakt 
om één monetair beleid te voeren.  
Het zogeheten McKinnon-criterium stelt ten slotte dat landen die erg 
open staan voor handel en die veel handel met elkaar drijven, eerder een 
OCA vormen dan staten waarbij dat niet het geval is.129  
De genoemde drie criteria zijn gericht op het omgaan met en het voor-
komen van asymmetrische schokken. De laatste drie, meer politieke, criteria 
                                                             
126  Zie voor een uiteenzetting van de criteria bijvoorbeeld: Baldwin & Wyplosz 2015, 
p. 361-369.  
127  Mundell 1961. 
128  Kenen 1969.  
129  McKinnon 1963. 
De oorsprong van Europese integratie 127 
 ――― 
hebben echter een andere insteek. Zij benadrukken vooral het belang van 
samenwerking indien een asymmetrische schok voorkomt.130 Ten eerste 
wordt gesteld dat landen die afgesproken hebben om elkaar te compenseren 
bij asymmetrische schokken een OCA kunnen vormen. Ten tweede zouden 
deze landen overeenstemming moeten hebben bereikt over de vraag hoe om 
te gaan met dergelijke economische schokken. Zij dienen zogenoemde ho-
mogene voorkeuren te hebben. Tot slot moeten deze landen solidair met 
elkaar zijn, hetgeen betekent dat een land bereid moet zijn om de kosten te 
dragen voor het gezamenlijke doel van één munt.  
6.8.5.2  Europa als OCA? 
De vraag of (een deel van) de EU kan gelden als OCA, is onderwerp geweest 
van hevige debatten. Het antwoord op die vraag is echter (nog steeds) niet 
eenduidig. De criteria zoals hierboven weergegeven zijn dan ook niet met 
een simpel ‘ja’ of ‘nee’ te beantwoorden, maar vormen eerder een glijdende 
schaal, waar in meer of mindere mate aan voldaan kan zijn. Daarnaast kan 
een deel van de criteria wel (in meerdere mate) vervuld worden, terwijl dit 
voor een ander deel niet geldt. Bovendien staan ook de OCA-criteria zelf 
bloot aan kritiek.131 Het toepassen van deze criteria op een bepaalde regio le-
vert dan ook geen antwoord op als ‘deze regio is wel/geen OCA’, maar eer-
der een antwoord als ‘deze regio is suboptimaal voor het gebruik van één 
munt’. 
In de discussie over de vraag of de toenmalige EU een OCA vormde, is 
met name benadrukt dat er weinig arbeidsmobiliteit is tussen deze landen, 
terwijl er goed werd gescoord op diversiteit en openheid. De politieke crite-
ria kenden een minder eenduidig oordeel. Op grond hiervan kwamen veel 
economen tot de conclusie dat de toenmalige EU als geheel geen OCA vorm-
de.132 De EU was volgens de OCA-criteria niet het beste voorbeeld van een 
regio die één munt zou kunnen hanteren, maar ook niet het slechtste. Daar-
naast kunnen meer recente ontwikkelingen, zoals het instellen van een Euro-
pees Stabiliteitsmechanisme (hierna: ESM), eraan bijdragen dat de EU en de 
eurozone in het bijzonder meer en meer een OCA worden.133  
                                                             
130  Baldwin & Wyplosz 2015, p. 361-362.  
131  Zie bijvoorbeeld: De Grauwe 2009, p. 23-56.  
132  Zie bijvoorbeeld: De Grauwe 1996b, p. 1092; Eichengreen 1991; Bayoumi & Eichen-
green 1992; De Grauwe 1994, p. 162; Von Hagen & Neumann 1994; Wyplosz 1997, p. 8-
10. Hooguit worden er kansen gezien voor een kerngroep van EU-landen, met daarin 
Frankrijk, Duitsland en de Benelux, zie bijvoorbeeld: De Grauwe 1994, p. 162. Een posi-
tievere visie hanteren Gros & Thygesen 1998, p. 268-271, 310-311. Zie voor een voor-
spelling over de kosten en baten van de EU als EMU: Eichengreen 1992.  
133  Baldwin & Wyplosz 2015, p. 374.  
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De keuze uit het Verdrag van Maastricht om een EMU te gaan vormen, is 
dan ook geen puur economische keuze geweest, maar ook, en wellicht zelfs 
vooral, een politieke. Dit blijkt des te meer uit de vier convergentiecriteria die 
het Verdrag van Maastricht geeft voor deelname aan de EMU. Deze criteria 
sluiten namelijk niet aan bij de OCA-theorie, maar richten zich op andere 
economische aspecten, namelijk prijsstabiliteit, overheidsfinanciën, wissel-
koersen en rentevoet, hetgeen tot veel kritiek leidde. Waarom deze criteria, 
als die elementen volgens de OCA-theorie niet relevant zijn?134 
Het antwoord op deze vraag ligt in Duitsland.135 Dit land wist bij de start 
van de EMU dat het lage inflatieniveau dat in Duitsland gebruikelijk was, 
zou stijgen, vanwege deelname van landen met een hoger inflatieniveau. 
Duitsland wist daarom af te dwingen dat de ECB zou worden ingericht naar 
het voorbeeld van de Duitse centrale bank, de Bundesbank. Dit betekende dat 
de ECB onafhankelijk werd en prijsstabiliteit als belangrijkste doel had. De 
ECB neemt echter concrete besluiten met meerderheid van stemmen, waar-
door Duitsland bij nieuwe beslissingen aan het kortste eind zou kunnen trek-
ken. Duitsland wilde er dus zeker van zijn dat de landen die meededen met 
de EMU, dezelfde voorkeuren hadden op het gebied van inflatie als Duits-
land zelf. Door te voldoen aan de convergentiecriteria, met name de eisen 
van prijsstabiliteit en wisselkoersen, konden de verschillende landen bewij-
zen dat zij op eenzelfde manier tegen inflatie aankeken als Duitsland. Dat 
deze eisen weinig met de OCA-theorie van doen hebben en volgens sommi-
gen zelfs obstakels vormen in de ontwikkeling naar een monetaire unie, is 
daarbij voor lief genomen. Zo stelde De Grauwe in 1994:  
 
‘The remarkable thing about the Maastricht entry conditions is that they have so lit-
tle to do with economics. Even more remarkable, the economic theory of monetary 
unions has stressed completely different conditions from those adopted at Maastricht. 
(…) The theory of optimum currency areas has left no trace in the Maastricht Treaty. 
On balance the Maastricht convergence criteria are obstacles to a monetary union in 
Europe.’136 
6.8.6  Kritiek op de grenzen aan overheidsfinanciën 
Afgezien van het feit dat de convergentiecriteria niet gebaseerd zijn op de 
OCA-theorie, zijn ook de criteria zelf onder vuur komen te liggen. Met name 
                                                             
134  De Grauwe 1996b, p. 1092-1094; Wyplosz 1997, p. 7; Stiglitz 2016, p. 48, 150. 
135  De Grauwe 1996b, p. 1094-1097. Zie voor een economische motivering voor de conver-
gentiecriteria ook: De Grauwe 2009, p. 145-150.  
136  De Grauwe 1994, p. 161. Zie over de negatieve effecten van de convergentiecriteria 
ook: De Grauwe 1996b; Wyplosz 1997, p. 10-12. 
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de grenzen die gesteld werden aan de overheidsfinanciën (een overheidste-
kort van maximaal drie procent en een schuld van maximaal zestig procent 
in verhouding tot het bbp) hebben tot discussie geleid, zowel ten tijde van de 
eurocrisis, als al bij de totstandkoming van het Verdrag van Maastricht.137  
Deze kritiek richtte zich in de eerste plaats op de willekeurigheid van de 
grenzen. Hoewel de koppeling van deze limieten economisch te verklaren 
valt (een tekort van drie procent komt onder bepaalde voorwaarden overeen 
met een schuld van zestig procent), hadden de precieze maxima ook anders 
uit kunnen vallen.138 Achter de schuldgrens van zestig procent zat geen enkel 
economisch idee. Dit was slechts toevalligerwijs rond de totstandkoming van 
het Verdrag van Maastricht het gemiddelde schuldniveau van de landen die 
zouden gaan deelnemen aan de EMU.139 De drieprocentsnorm kende op 
zichzelf wel een economische rechtvaardiging. Deze is terug te leiden tot de 
zogeheten ‘gouden regel’ zoals die in Duitsland voor de oprichting van de 
EMU gold.140 Deze regel houdt in dat staten alleen mogen lenen voor investe-
ringsuitgaven, zoals de kosten voor het aanleggen van wegen. Aangezien de-
ze uitgaven gemiddeld ongeveer drie procent van het bbp bleken te omvat-
ten, was de tekortgrens geboren. Er werd echter in twijfel getrokken of dit 
percentage wel de wenselijke hoeveelheid was om aan dergelijke uitgaven 
uit te geven.141 Daarnaast hebben economen erop gewezen dat sommige uit-
gaven, zoals aan onderwijs, volgens deze regel niet onder investeringsuitga-
ven vallen, maar onder consumptie. Dit zou ertoe leiden dat voor dit type 
uitgaven niet meer geleend zou mogen worden, wat in hun ogen bijvoor-
beeld in het geval van onderwijs onwenselijk zou zijn.142 Bovendien werd 
gesteld dat beide grenzen gemakkelijk omzeild kunnen worden en dat een 
land de teugels kan laten vieren, als het eenmaal onderdeel is van de EMU.143  
Hoewel het arbitraire karakter van deze percentages niet werd ontkend, 
vormde de buitensporigtekortprocedure zoals die in het Verdrag van Maa-
stricht terecht is gekomen, een verklaarbaar compromis. Enerzijds werden 
harde percentages opgenomen, terwijl anderzijds de start van de buitenspo-
rigtekortprocedure afhankelijk werd gemaakt van een politiek besluit van de 
Raad. Hierdoor konden zowel de voorstanders van automatisch ingrijpen bij 
buitensporige overheidsfinanciën, als diegenen die vonden dat de Raad vol-
                                                             
137  Zie bijvoorbeeld: De Grauwe 1994, p. 159.  
138  Buiter, Corsetti & Roubini 1993, p. 63; Gros & Thygesen 1998, 339-340; De Grauwe 
2009, p. 148; Baldwin & Wyplosz 2015, p. 394.  
139  Begg e.a. 1991, p. 24; Buiter, Corsetti & Roubini 1993, p. 62; Wyplosz 1997, p. 13; De 
Grauwe 2009, p. 149; Baldwin & Wyplosz 2015, p. 394. 
140  Wyplosz 1997, p. 13; Baldwin & Wyplosz 2015, p. 393. 
141  Wyplosz 1997, p. 13.  
142  Begg e.a. 1991, p. 24; Buiter, Corsetti & Roubini 1993, p. 75; Wyplosz 1997, p. 13.  
143  Begg e.a. 1991, p. 24-25; De Grauwe 1996b, p. 1095.  
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ledig vrij zou moeten beslissen of er sprake is van een zodanig tekort, zich in 
de bepaling vinden.144  
6.8.7  Ratificatie en de valutacrisis van 1992 
Na ondertekening van het Verdrag van Maastricht op 7 februari 1992 volgde 
de bekrachtigingsfase. Op grond van artikel R, tweede lid, zou het verdrag in 
werking treden op 1 januari 1993, als de bekrachtiging voor die tijd rond zou 
zijn, of anders op de eerste dag van de maand die zou volgen op de laatste 
bekrachtiging. Het verdrag trad uiteindelijk pas in werking op 1 november 
1993 na een moeizame ratificatieperiode. De ratificatieprocedure verschilde 
per land. In sommige gevallen was een referendum vereist (Denemarken, 
Ierland), in Frankrijk koos president Mitterand voor een referendum en in de 
andere landen was een parlementaire meerderheid nodig. Ook waren er 
verschillende constitutionele hoven die zich over de grondwettigheid van het 
Verdrag van Maastricht hebben uitgesproken (Frankrijk, Duitsland, Spanje) 
en wijzigden sommige landen, soms in reactie op een dergelijke uitspraak, 
hun grondwet (Frankrijk, Duitsland, Spanje, Portugal). Voor een uitvoerige 
uiteenzetting van deze gang van zaken verwijs ik naar andere bronnen.145 
Hieronder zullen slechts de hoofdlijnen worden aangestipt van het ratifica-
tieproces in die landen waar bekrachtiging de meeste hobbels op de weg 
tegenkwam (Denemarken, Frankrijk, het Verenigd Koninkrijk en Duitsland), 
voor zover nodig voor een goed begrip van de economische en monetaire 
ontwikkelingen die op deze periode volgden. Vervolgens zal ik ingaan op de 
parlementaire behandeling van het Verdrag van Maastricht in Nederland.  
Het eerste land dat zou beslissen over ratificatie was Denemarken. Een 
referendum was vereist, dat werd gehouden op 2 juni 1992. De uitslag werd 
voorafgaand aan het referendum niet gevreesd. Opiniepeilingen lieten steun 
zien voor het verdrag en bovendien had Denemarken in een protocol bij het 
Verdrag van Maastricht bedongen dat het zelf kon beslissen over deelname 
aan de derde fase van de EMU, mogelijk via een referendum.146 Desalniette-
min bleek een kleine meerderheid (50,7 procent) zich tegen het verdrag te 
keren.147 Dit veroorzaakte een grote schok binnen de gehele EU en zou een 
                                                             
144  Szász 1999, p. 159-160.  
145  Zie voor een uitgebreide beschrijving van het ratificatieproces per land: Laursen & 
Vanhoonacker 1994. Zie ook: Arts e.a. 1993, p. 228-253, waar in verschillende bijdragen 
wordt ingegaan op de ratificatieprocedures in België, Frankrijk, Duitsland, Grieken-
land, Italië, Luxemburg, Nederland, Spanje en het Verenigd Koninkrijk. Zie verder: 
Devroe & Wouters 1996, p. 40-60; Szász 1999, p. 165-171.  
146  Zie het Protocol betreffende enkele bepalingen inzake Denemarken bij het Verdrag van 
Maastricht. Zie ook: Szász 1999, p. 166.  
147  Szász 1999, p. 166; Laursen & Vanhoonacker 1994, p. 10. 
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voorbode blijken voor het verloop van het verdere ratificatieproces. Aange-
zien volgens het Verdrag van Maastricht alle landen het verdrag dienden te 
bekrachtigen voor het in werking kon treden, leken de afspraken bij voorbaat 
ten dode opgeschreven. De andere landen besloten echter eerst verder te 
gaan met bekrachtiging, en het probleem-Denemarken later op te lossen. Een 
uitweg hiervoor werd geboden tijdens een top van de Europese Raad in 
Edinburgh op 11 en 12 december 1992. Een aparte verklaring bij de conclu-
sies van de Europese Raad regelde onder meer dat Denemarken niet zou 
deelnemen aan de derde fase van de EMU en niet zou meewerken aan een 
gemeenschappelijk defensiebeleid.148 Deze verklaring leidde tot een tweede 
referendum op 18 mei 1993. De Denen stemden toen alsnog in met 56,7 pro-
cent.149 Het eerste probleem was geweken. 
Op 3 juni 1992, één dag na het Deense referendum, maakte president 
Mitterand bekend dat Frankrijk, hoewel niet verplicht, ook een referendum 
zou organiseren. Over zijn beweegredenen voor deze beslissing kan slechts 
worden gespeculeerd.150 In de maanden tussen de aankondiging en het refe-
rendum zelf nam de steun voor het verdrag steeds verder af, waardoor de 
dag van het referendum, 20 september 1992, een spannende werd. De Fran-
sen keurden het verdrag uiteindelijk met een kleine meerderheid goed: 51,05 
procent stemde voor.151 Inmiddels hadden ook de Ieren op 18 juni 1992 het 
verdrag via een referendum goedgekeurd, zij het met een beduidend grotere 
meerderheid (69,05 procent).152  
Naast de problemen in Denemarken en Frankrijk, verliep ook in het Ver-
enigd Koninkrijk de ratificatie van het Verdrag van Maastricht verre van 
vlekkeloos. Al bij de onderhandelingen over het verdrag had het Verenigd 
Koninkrijk een opt-out weten binnen te halen, waardoor het niet gehouden 
kon worden om over te gaan tot de derde fase van de EMU.153 Desalniettemin 
bleek het verkrijgen van een parlementaire meerderheid voor het verdrag 
geen gemakkelijke opgave.154 Uiteindelijk vond bekrachtiging plaats op 2 au-
gustus 1993.155  
                                                             
148  Conclusies van de Europese Raad van 11 en 12 december 1992, deel B.  
149  Laursen & Vanhoonacker 1994, p. 12.  
150  Zie voor mogelijke motieven: Szász 1999, p. 167.  
151  Laursen & Vanhoonacker 1994, p. 11.  
152  Laursen & Vanhoonacker 1994, p. 10. 
153  Zie het Protocol betreffende enkele bepalingen met betrekking tot het Verenigd Ko-
ninkrijk van Groot-Brittannië en Noord-Ierland bij het Verdrag van Maastricht.  
154  Zie: Laursen & Vanhoonacker 1994, p. 245-278; Devroe & Wouters 1996, p. 52-55; Szász 
1999, p. 168.  
155  Devroe & Wouters 1996, p. 54.  
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In Duitsland leek de ratificatie politiek gezien een stuk minder gevoelig 
te liggen. Beide Kamers namen het verdrag met grote meerderheid aan.156 
Toch werd roet in het eten gegooid door klachten die werden ingediend bij 
het Bundesverfassungsgericht over de constitutionele toelaatbaarheid van de 
Duitse bekrachtigingswet en de wet tot wijziging van het Grundgesetz. Het 
Bundesverfassungsgericht verklaarde een deel van de klachten niet-ontvanke-
lijk en het overige deel ongegrond.157 De motivering die het Bundesverfas-
sungsgericht hanteerde voor deze uitkomst zal uitgebreid aan bod komen in 
het rechtsvergelijkende deel van dit proefschrift.158 Na deze uitspraak van het 
Bundesverfassungsgericht bekrachtigde Duitsland als laatste lidstaat het Ver-
drag van Maastricht.  
Deze ratificatieperikelen en de onzekerheid over de toekomst van de EU 
die daarmee gepaard ging, zorgden, hoewel het niet de enige oorzaken zijn, 
voor een grote instabiliteit op de financiële markten in deze periode.159 Sinds 
1987 hadden geen bijstellingen van wisselkoersen in het kader van het ERM 
meer plaatsgevonden, dat sinds 1979 als Europees wisselkoersmechanisme 
functioneerde.160 Dit veranderde echter in rap tempo als gevolg van bovenge-
noemde ontwikkelingen. Verschillende aanpassingen in de wisselkoersen 
werden doorgevoerd.161 Na grote druk van speculanten, onder wie de be-
faamde George Soros, die met zijn fonds op deze dag één miljard dollar 
winst boekte door het op grote schaal verkopen van ponden, besloot de Brit-
se regering op 16 september 1992 (Zwarte Woensdag) om het pond uit het 
ERM te halen.162 Vervolgens maakte de Italiaanse overheid bekend zich te 
gaan onthouden van interventies op de valutamarkten, wat feitelijk neer-
kwam op nog een afscheiding van het ERM. Opnieuw volgden bijstellingen 
van de wisselkoersen. In reactie op deze valutacrisis besloten de ministers 
van Financiën en de presidenten van de centrale banken op 2 augustus 1993 
om de bandbreedte van het ERM van in beginsel 2,25 procent naar 15 procent 
te verruimen, waardoor het stelsel van vaste wisselkoersen meer de vorm 
                                                             
156  De Bondsdag nam de goedkeuringswet met 543 van de 568 stemmen op 2 december 
1992 aan (Sten.Ber. 12/126, p. 10879-10880), waarna de Bondsraad unaniem volgde op 
18 december 1992 (Sten.Ber., 650e zitting, 18 december 1992, p. 653). Zie voor de goed-
keuringswet: BGBl. II 1992, nr. 47, p. 1251 (28 december 1992). Zie over de ratificatie 
van het Verdrag van Maastricht in Duitsland: Beuter 1994. 
157  BVerfGE 89, 155 (12 oktober 1993), 171, 181.  
158  Zie par. 10.4.2. 
159  Zie: Devroe & Wouters 1996, p. 423-428; Szász 1999, p. 172-184; Van Riel & Metten 
2000, 82-93; Daniëls 2012.  
160  Szász 1999, p. 172. Zie par. 6.5. 
161  Zie voor een overzicht van de aanpassingen van de wisselkoersen in het kader van het 
ERM vanaf de start van het EMS tot en met maart 1995: Devroe & Wouters 1996, 427-
428.  
162  Zie voor ervaringen uit eerste hand: Soros, Koenen & Wien 1995, p. 22, 79-85.  
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aannam van flexibele wisselkoersen.163 Deze maatregel was bedoeld als tijde-
lijke oplossing, maar in oktober 1994 werd besloten om de brede bandbreed-
tes in stand te houden.164  
Hierop ontstond enige onduidelijkheid rondom een van de convergentie-
criteria uit het Verdrag van Maastricht, namelijk de eis dat de normale fluc-
tuatiemarges van het wisselkoersmechanisme van het EMS gedurende twee 
jaar in acht moeten worden genomen. Wat was immers ‘normaal’: de oor-
spronkelijke 2,25 procent of de huidige 15 procent? Tot echte problemen leid-
de dit echter niet, omdat de valuta’s van het EMS in de praktijk na 1995 bin-
nen de smalle bandbreedtes bleven.165  
De drastische maatregel van een aanzienlijke verruiming was in 1993 no-
dig om het ERM levend te houden. Hoewel dat doel bereikt werd, had de pe-
riode van monetaire onrust haar sporen nagelaten. Er leefden grote twijfels 
over het Europese project en verdergaande Europese samenwerking leek an-
derhalf jaar na ondertekening van het Verdrag van Maastricht niet meer zo 
vanzelfsprekend. Het vooruitzicht van de EMU bleek wankel.  
6.9  DE PARLEMENTAIRE BEHANDELING VAN HET VERDRAG VAN MAASTRICHT 
Nu de inhoud van het Verdrag van Maastricht is besproken, kom ik toe aan 
de parlementaire behandeling van dit verdrag. In de komende subparagrafen 
ga ik in op de vraag hoe het Nederlandse parlement dit verdrag heeft beoor-
deeld. In de conclusie aan het einde van dit hoofdstuk wordt bezien of hier-
uit een formele of een materiële interpretatie van het budgetrecht in het ka-
der van Europese integratie kan worden afgeleid.  
Bij de discussies over de goedkeuringswet bij het Verdrag van Maastricht 
valt ten eerste op dat de complexiteit van dat verdrag met enige regelmaat 
werd benadrukt. Zo stelde een van de deskundigen tijdens een hoorzitting 
over het verdrag dat het doorlezen van het Verdrag van Maastricht ‘een frus-
trerend werk [is], want het is moeizame lectuur’.166 Toenmalig VVD-Kamer-
lid Weisglas formuleerde het nog scherper en stelde:  
 
                                                             
163  Voor Spanje en Portugal gold een bandbreedte van zes procent, die werd verruimd 
naar vijftien procent. Nederland en Duitsland spraken bilateraal af dat zij de wissel-
koers van hun valuta’s binnen de bandbreedte van 2,25 procent zouden houden. België 
besloot daarop zich ook aan deze regel te houden. Zie hierover: Baldwin & Wyplosz 
2015, p. 339. De aankondiging van de tijdelijke verruiming van de bandbreedtes is te-
rug te vinden in: Bull. EG 7-8/1993, punt 1.2.29, p. 21.  
164  Van Riel & Metten 2000, p. 90; Europees Monetair Instituut, Jaarverslag 1994, p. 56.  
165  Van Riel & Metten 2000, p. 90.  
166  Kamerstukken II 1991/92, 22647, 8, p. 3.  
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‘Het Verdrag van Maastricht is geen mooi verdrag. De regering vergelijkt het 
met een boek, maar het leest niet als de nieuwste roman van Harry Mulisch. 
De Stichting burgerschapskunde noemt het verdrag een ui, maar het smaakt 
niet naar een gerecht van Paul Bocuse. Laten we het maar houden op H.W. 
Sandberg in Het Parool: “Het verdrag is te ingewikkeld, te technisch en te on-
duidelijk en bovendien onmenselijk van omvang”.’167  
 
De Staten-Generaal besteedden dan ook geruime tijd aan de parlementaire 
behandeling van de goedkeuringswet. Drie punten die tijdens de behande-
ling van de goedkeuringswet naar voren kwamen, zijn voor dit proefschrift 
van belang.  
6.9.1  De derde fase van de EMU 
Het eerste punt is gericht op de start van de derde fase van de EMU. Met de 
goedkeuring van het Verdrag van Maastricht zou het parlement ook het tijds-
pad goedkeuren dat in dat verdrag is opgenomen, waardoor op uiterlijk 1 ja-
nuari 1999 de derde fase zou ingaan. Dit zou leiden tot de invoering van een 
gemeenschappelijke munt. De Tweede Kamer weigerde echter om hier al in 
1992 definitief mee in te stemmen.  
Op grond van het Verdrag van Maastricht zou de regering in de aanloop 
naar een gemeenschappelijke munt een standpunt moeten innemen over de 
vraag in hoeverre de verschillende lidstaten voldoen aan de in het verdrag 
vastgelegde convergentiecriteria voor deelname aan die gezamenlijke munt. 
Pas als de convergentiecriteria in voldoende mate vervuld zouden zijn, maar 
uiterlijk op 1 januari 1999, zou de derde fase, met bijbehorende gemeen-
schappelijke munt, ingaan.  
Naar aanleiding van vragen over deze bepaling uit het Verdrag van 
Maastricht en de rol van de Staten-Generaal hierbij, stelde de regering dat zij 
het parlement uitvoerig zou raadplegen bij dit besluit over de derde fase.168 
Dit standpunt van de regering riep echter vele nieuwe vragen op, die met 
name gericht waren op het karakter van die raadpleging van het parlement. 
Kamerleden maakten een vergelijking met de Duitse Bondsdag, nu die met 
de Bondsregering overeengekomen was dat de regering het door haar in te 
nemen standpunt over de overgang naar de derde fase zou afstemmen met 
het parlement, waarover meer in hoofdstuk 10.169 Volgens de Nederlandse re-
gering werd in die afspraken vastgelegd dat de convergentiecriteria, die vol-
gens het verdrag de basis vormden voor dit standpunt, strikt dienden te 
                                                             
167  Handelingen II 1992/93, 17, p. 1158.  
168  Kamerstukken II 1992/93, 22647, 13, p. 130.  
169  Kamerstukken II 1992/93, 22647, 18, p. 63. Zie par. 10.4.1. 
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worden toegepast en dat de Bondsdag zich zal neerleggen bij het uiteindelij-
ke besluit dat door de Europese Raad over de aanvang van de derde fase en 
de deelname van de verschillende lidstaten zou worden genomen. Deze af-
spraken tussen de Bondsregering en de Bondsdag leidden tot de vraag of het 
Nederlandse parlement bij de besluitvorming over de overgang naar de der-
de fase in dezelfde positie verkeerde als de Bondsdag, zoals volgens sommi-
ge partijen wenselijk was.170 De regering antwoordde hierop dat haar toezeg-
gingen over de uitvoerige raadpleging van het parlement ‘vrijwel equivalent’ 
waren aan de positie van de Bondsdag.171  
Verschillende Kamerleden bleken met deze kwalificatie echter niet te-
vreden en kwamen met een amendement ter wijziging van de goedkeurings-
wet bij het Verdrag van Maastricht.172 Het amendement regelde dat voor het 
standpunt dat de regering zou innemen over de overgang naar de derde fase 
van de EMU de voorafgaande instemming van de Staten-Generaal nodig 
was.  
Hierop ontstond enige discussie over de precieze betekenis van dit 
amendement. Hadden de indieners hiermee het besluit over de invoering 
van een gemeenschappelijke munt willen uitstellen? En hoe zou dit zich ver-
houden tot goedkeuring van het Verdrag van Maastricht? Hierin was immers 
een tijdspad opgenomen voor het instellen van een dergelijke munt. Het ver-
drag liet daarom op het eerste gezicht geen mogelijkheid bestaan voor een la-
tere instemming met de start van de derde fase. Bovendien kende het ver-
drag geen opt-out mogelijkheid, die met dit amendement volgens sommigen 
toch gecreëerd werd.  
De toelichting bij het amendement laat zien dat het niet de bedoeling was 
van de indieners om nog een slag om de arm te houden met betrekking tot de 
invoering van één munt. De betreffende Kamerleden stelden dat, nadat het 
Verdrag van Maastricht is goedgekeurd, alleen de daarin genoemde conver-
gentiecriteria een rol kunnen spelen bij het bepalen van het standpunt over 
de vraag welke lidstaten in aanmerking komen voor deelname aan de derde 
fase van de EMU.173 Hierover neemt de regering een standpunt in, dat de Sta-
ten-Generaal vooraf dienen goed te keuren. Het amendement laat geen ruim-
te voor een politieke afweging over de vraag of een gemeenschappelijke 
munt wenselijk is. Deze afweging dient uitsluitend bij de goedkeuring van 
het Verdrag van Maastricht plaats te vinden. Het amendement beoogt dus 
geen extern effect te creëren, in de zin dat het tijdspad uit het Verdrag van 
Maastricht kan worden doorkruist. Na goedkeuring van het Verdrag van 
                                                             
170  Kamerstukken II 1992/93, 22647, 18, p. 62.  
171  Kamerstukken II 1992/93, 22647, 18, p. 63. 
172  Kamerstukken II 1992/93, 22647, 25; Kamerstukken II 1992/93, 22647, 34; Kamerstukken II 
1992/93, 22647, 51.  
173  Kamerstukken II 1992/93, 22647, 51, p. 1-2.  
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Maastricht geldt dit tijdspad onverkort. De enige toevoeging van het amen-
dement is dat de regering instemming moet krijgen van de Staten-Generaal 
voor haar standpunt over de vraag in hoeverre de verschillende lidstaten 
voldoen aan de convergentiecriteria, die in het verdrag zijn vastgelegd.  
De regering had tegen deze strekking van het amendement geen bezwa-
ren.174 Toenmalig minister van Financiën Kok (PvdA) achtte de inhoud van 
het amendement een expliciete bevestiging van hetgeen op basis van de ver-
houdingen tussen de regering en de Staten-Generaal al te verwachten was. 
Zo stelde hij:  
 
‘De Nederlandse regering zal in 1996 niet naar Brussel kunnen gaan met een 
standpunt over zichzelf en anderen zonder dit nadrukkelijk aan het Neder-
landse parlement voor te leggen. Het is volgens mij evenzeer ondenkbaar dat 
de Nederlandse regering, in eerste instantie de Nederlandse minister van Fi-
nanciën en later de minister-president, als het om de Europese Raad gaat, 
naar Brussel afreist met een standpunt dat niet gebaseerd is op een duidelijke 
steun, instemming van het Nederlandse parlement.’175 
 
Tegelijkertijd benadrukte Kok dat Nederland door goedkeuring van het Ver-
drag van Maastricht gehouden was aan deelneming van het proces dat in het 
verdrag is neergelegd. Zoals Kok stelde: 
 
‘Er kan dus geen sprake zijn van eruit stappen omdat het Nederland op een 
gegeven moment niet meer zou bevallen. Als wij denken dat het ons niet zal 
bevallen of als wij er niet aan toe zijn, moeten wij geen ‘ja’ zeggen.’176 
 
En hij vervolgde:  
 
‘Het [amendement] zal geen enkel probleem opleveren als wij maar duidelijk 
met elkaar afspreken, dat, ook bij aanvaarding van dit amendement, noch de 
acceptatie van het verdrag noch de volledige uitvoering van het verdrag ter 
discussie komt te staan in de komende tijd. Er mag op geen enkele wijze een 
ruis gaan ontstaan, dat Nederland voor een halve uitstapmogelijkheid heeft 
gekozen. Daarvan kan in geen enkel opzicht sprake zijn.’177  
 
De Tweede Kamer accepteerde deze uitleg en stemde in met het amende-
ment.178 
                                                             
174  Handelingen II 1992/93, 18, p. 1314.  
175  Handelingen II 1992/93, 18, p. 1314. 
176  Handelingen II 1992/93, 18, p. 1314.  
177  Handelingen II 1992/93, 18, p. 1315.  
178  Handelingen II 1992/93, 22, p. 1653. 
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Ook de Eerste Kamer stond stil bij het feit dat de goedkeuring van het 
Verdrag van Maastricht tegelijkertijd de aanvaarding zou betekenen van een 
op den duur in te voeren gemeenschappelijke munt. Verschillende partijen 
stelden vragen over het in de Tweede Kamer aangenomen amendement en 
de precieze betekenis hiervan.179 In reactie hierop benadrukte de regering 
nogmaals dat zij op grond van het amendement slechts de instemming van 
de Staten-Generaal moet krijgen voor haar standpunt over de overgang naar 
de derde fase, gebaseerd op de in het verdrag vastgelegde convergentiecrite-
ria.180 Het amendement laat dus geen ruimte voor een opt-out, aldus de rege-
ring. Met de goedkeuring van het Verdrag van Maastricht verbindt Neder-
land zich aan het daarin vastgelegde tijdspad voor de invoering van een ge-
meenschappelijke munt. Op de vraag hoe de regering precies haar standpunt 
aan het parlement zal voorleggen, antwoordde de regering dat niet op de za-
ken vooruit moest worden gelopen en dat te zijner tijd met de Staten-Gene-
raal over de te volgen procedure van gedachten gewisseld zal worden.181  
Hoewel het amendement in de Eerste Kamer begrijpelijk werd genoemd, 
vroegen sommige Eerste Kamerleden zich af of het überhaupt nuttig en no-
dig was om de start van de laatste fase van de EMU al op dat moment te re-
gelen.182 Een vergelijking werd gemaakt met het EMS, de koppeling van de 
valuta’s van de verschillende lidstaten die vooraf ging aan de invoering van 
een gemeenschappelijke munt. De Eerste Kamerleden wezen op het feit dat 
ten tijde van het EMS de financiële ontwikkelingen een hele andere kant op 
waren gegaan dan eerder werd gedacht.183 Men vroeg zich daarom af of het, 
gelet op het feit dat het streven naar één munt een historisch gezien unieke 
gebeurtenis is zonder precedent, niet verstandiger was om eerst de gang van 
zaken binnen de tweede fase af te wachten en pas op grond daarvan de der-
de fase nader in te vullen. Het verdrag had dan kunnen volstaan met het 
vermelden van het einddoel van een gemeenschappelijke munt en de eerste 
stappen op weg daarheen. Welk hoger doel gediend werd met het benadruk-
ken van de onomkeerbaarheid, was voor sommige leden volstrekt onduide-
lijk.184  
De regering reageerde hierop door te stellen dat die onomkeerbaarheid 
nodig was voor de totstandkoming van de EMU, zodat lidstaten zich niet 
zouden onttrekken aan de consequenties daarvan.185 De regering benadrukte 
dan ook dat de Staten-Generaal bij de stemming over het Verdrag van Maa-
                                                             
179  Kamerstukken I 1992/93, 22647, 86c, p. 23. 
180  Kamerstukken I 1992/93, 22647, 86c, p. 23. 
181  Kamerstukken I 1992/93, 22647, 86c, p. 23. 
182  Handelingen I 1992/93, 10, p. 370, 380, 384. 
183  Handelingen I 1992/93, 10, p. 370. 
184  Handelingen I 1992/93, 10, p. 370. 
185  Handelingen I 1992/93, 10, p. 397.  
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stricht een definitieve keuze maakten over de invoering van een gemeen-
schappelijke munt. In de woorden van toenmalig minister van Financiën 
Kok:  
 
‘Ten principale hebben de Staten-Generaal hier en nu het laatste woord over 
de vraag, of wij het onomkeerbare proces naar de eindfase van de Economi-
sche Monetaire Unie wensen.’186 
6.9.1.1  Tussenconclusie 
Wat opvalt aan de hierboven geschetste discussie over de overgang naar de 
derde fase, is dat er geen afzonderlijk debat is geweest over de invoering van 
een gemeenschappelijke munt. Met de goedkeuring van het Verdrag van 
Maastricht stemde het parlement in met het daarin vastgelegde tijdspad voor 
het instellen van die munt. De Eerste Kamer deed dit zelfs zonder stem-
ming.187 Dit betekende dat uiterlijk op 1 januari 1999 de start van de derde 
fase en daarmee van de gemeenschappelijke munt een feit zou zijn. Het Ver-
drag van Maastricht regelde echter ook allerlei andere zaken. Zo bevat het 
verdrag ook bepalingen over onderwijs, consumentenbescherming, technolo-
gische ontwikkeling, milieu en ontwikkelingssamenwerking. Het is de vraag 
of op deze wijze recht is gedaan aan de verstrekkende gevolgen van de in-
voering van een gemeenschappelijke munt.  
Daarnaast moesten Kamerleden bij de goedkeuring van het Verdrag van 
Maastricht hun oordeel geven over de invoering van een gemeenschappelijke 
valuta, terwijl zij op dat moment nog geen inschatting konden maken over de 
vraag met wie zij die munt zouden gaan delen. Dit zou op grond van het ver-
drag immers afhangen van de vervulling van de convergentiecriteria. Ten 
tijde van de goedkeuring van het verdrag liepen de verwachtingen behoorlijk 
uiteen over de vraag welke lidstaten bij de start van de derde fase de criteria 
in voldoende mate zouden nakomen. Uit de parlementaire behandeling blijkt 
dat zowel de regering als verschillende Kamerleden er niet vanuit gingen dat 
de derde fase zou starten met alle lidstaten.188 Bij de ingang van de derde fase 
op 1 januari 1999 bleek echter dat, van de landen die streefden naar deelname 
aan de gemeenschappelijke munt, alleen Griekenland niet in voldoende mate 
de convergentiecriteria vervulde. De deelname voor dat land startte daarom 
niet in 1999, maar, omdat het niet veel later alsnog aan de voorwaarden vol-
deed, in 2001. Vanaf dat moment namen dus, tegen de verwachting in, alle 
lidstaten die dit beoogden deel aan de EMU. Uitsluitend de uiterste deadline 
                                                             
186  Handelingen I 1992/93, 10, p. 397.  
187  Handelingen I 1992/93, 10, p. 417. 
188  Handelingen II 1992/93, 22, p. 1600; Handelingen I 1992/93, 10, p. 363; Handelingen I 1992/ 
93, 10, p. 397.  
De oorsprong van Europese integratie 139 
 ――― 
voor het ingaan van de derde fase, 1 januari 1999, en de convergentiecriteria 
op basis waarvan bepaald moest worden of lidstaten klaar waren voor deel-
name aan die derde fase, waren vastgelegd in het verdrag. Het parlement 
stemde hier in 1992 mee in, in de veronderstelling dat niet alle lidstaten rond 
1999 aan de convergentiecriteria zouden voldoen. 
Door deze gang van zaken heeft het parlement zich bij de instemming 
van een gemeenschappelijke munt niet expliciet uitgesproken over de vraag 
met welke lidstaten die munt gedeeld zou worden. Door goedkeuring van 
het Verdrag van Maastricht waren het parlement en de regering gebonden 
aan de mate waarin de verschillende lidstaten de convergentiecriteria vervul-
den. Het parlement heeft in 1992 ingestemd met de convergentiecriteria en 
het idee van een EMU, zonder op dat moment precies te weten met welke 
andere landen de gemeenschappelijke valuta gedeeld zou worden. Dit wekt 
verbazing, omdat je zou verwachten dat het oordeel over de vraag of het ver-
standig is om met andere landen een munt te gaan delen, onder meer afhan-
kelijk is van de precieze landen die de gemeenschappelijke valuta zullen han-
teren. Dit roept de vraag op waarom de lidstaten er in 1992 niet voor hebben 
gekozen om hun plannen als voornemens in een verdrag op te nemen, om 
vervolgens pas op een later tijdstip, bijvoorbeeld in 1999, te bezien welke 
lidstaten daadwerkelijk geschikt zijn om met elkaar een valuta te delen. Hier-
voor is echter niet gekozen, om de onherroepelijkheid van de EMU te bena-
drukken.  
Ondanks deze onzekerheid en de vele kritische kanttekeningen die tij-
dens de parlementaire behandeling van de goedkeuringswet bij het Verdrag 
van Maastricht geplaatst zijn, werden de ratificatiedebatten geen moment 
echt spannend. De goedkeuringsprocedure bij het Verdrag van Maastricht 
was van het begin af aan een gelopen race, omdat de voorstanders duidelijk 
in de meerderheid waren.189 De publieke aandacht ervoor was dan ook ge-
ring.190 Beide Kamers keurden het verdrag uiteindelijk goed met een overgro-
te meerderheid van de stemmen.191  
6.9.2  Afwijken van de Grondwet 
Een tweede interessante punt dat tijdens de behandeling van de goedkeu-
ringswet naar voren kwam, is de vraag of het Verdrag van Maastricht, wat 
de EMU-bepalingen betreft, afwijkt van de Grondwet. Als dat het geval zou 
zijn, dan zou immers de procedure van artikel 91, derde lid, Gw gevolgd 
moeten worden, waardoor het verdrag alleen goedgekeurd zou kunnen wor-
                                                             
189  Harryvan & Van der Harst 2013, p. 169.  
190  Harryvan & Van der Harst 2013, p. 170.  
191  Handelingen II 1992/93, 22, p. 1653; Handelingen I 1992/93, 10, p. 417.  
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den met ten minste twee derde van het aantal uitgebrachte stemmen. Om 
deze discussie in het juiste perspectief te kunnen plaatsen, ga ik eerst in op de 
toepassing van deze bepaling.  
6.9.2.1 De toepassing van artikel 91, derde lid, Gw 
Voor de toepassing van artikel 91, derde lid, Gw dient een verdragsbepaling 
af te wijken van een concrete en specifieke grondwetsbepaling.192 Een ver-
drag dat in strijd is met de geest, de strekking of de systematiek van de 
Grondwet wordt geacht niet af te wijken van de Grondwet, net zoals een ver-
drag dat een wezenlijke inbreuk maakt op de nationale soevereiniteit.193 
Daarnaast regelt artikel 92 Gw expliciet dat bij verdrag bevoegdheden tot 
wetgeving, bestuur en rechtspraak kunnen worden opgedragen aan volken-
rechtelijke organisaties.  
Deze uitleg van artikel 91, derde lid, Gw wordt, onder meer in het kader 
van Europese integratie, wel bekritiseerd.194 Ook hierbij is het onderscheid 
tussen een formele en een materiële invulling van die norm van belang, zoals 
onder meer Schutgens in zijn oratie schetst.195 De vraag of de verzwaarde 
procedure moet worden toegepast, wordt nu beantwoord aan de hand van 
een redelijk formele norm, namelijk het criterium of er van een concrete 
grondwetsbepaling wordt afgeweken. Deze maatstaf zorgt er echter voor dat 
verdragsbepalingen die zeer verstrekkende gevolgen hebben, niet met een 
verzwaarde procedure hoeven te worden goedgekeurd, zolang zij niet afwij-
ken van een concrete bepaling uit de Grondwet. Om dit te voorkomen zijn 
meermaals voorstellen gedaan ter wijziging van (de invulling van) deze be-
paling. Interessant is met name dat sommige voorstellen daarbij voor een 
materieel criterium kiezen, terwijl andere een formele maatstaf meer geschikt 
achten. In het eerste geval kan bijvoorbeeld gedacht worden aan de vraag of 
een verdrag inbreuk maakt op de nationale soevereiniteit. Een voorbeeld van 
een formeel criterium is het, op het eerste gezicht vergelijkbare, voorstel van 
Sillen om aan artikel 91 Gw een zogenoemde soevereiniteitsclausule toe te 
                                                             
192  Dit standpunt, dat inmiddels geldend positief recht is, werd ingenomen door de toen-
malige minister van Binnenlandse Zaken Beel bij de behandeling van de grondwets-
herziening van 1953 (Handelingen I 1952/53, p. 480, 484), en werd gevolgd door de Raad 
van State in een advies over de gevoelige plaatsing van kruisraketten (Kamerstukken II 
1983/84, 17980, A, p. 2-3). Zie hierover: Fleuren 2002, p. 53, 56; Sillen 2005, p. 129; 
Kortmann 2016, p. 168.  
193  Kamerstukken II 1983/84, 17980, A, p. 2; Kamerstukken II 1999/2000, 26800 VI, A, p. 3.  
194  Zie bijvoorbeeld de discussie tussen Warmelink en Van Rossem in TvCR van januari 
2013: Warmelink 2013; Van Rossem 2013. 
195  Schutgens 2011, p. 29-32. Zie ook: Rapport Staatscommissie Grondwet 2010, p. 115-121; 
Kortmann 1987a, p. 63.  
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voegen.196 Alleen bij verdragen die de soevereiniteit beperken moet volgens 
hem de verzwaarde procedure worden toegepast. Hoewel dit voorstel in eer-
ste instantie materieel in de oren klinkt, is er volgens zijn benadering slechts 
sprake van een beperking van soevereiniteit indien een staat bevoegdheden 
afstaat, die uitsluitend door een meerzijdige rechtshandeling herkregen kun-
nen worden.197 De verzwaarde procedure zou dan alleen van toepassing zijn 
bij verdragen zonder opzeggingsclausule. Hiermee is sprake van een formeel 
criterium.  
De vraag wat de beste benadering is voor de toepassing van artikel 91, 
derde lid, Gw, valt buiten het bestek van dit proefschrift. Wel relevant voor 
dit onderzoek is dat ook bij de discussie rondom artikel 91, derde lid, Gw het 
onderscheid tussen een formele en een materiële invulling van normen een 
belangrijke rol speelt. Vooralsnog beperkt de geldende maatstaf zich echter 
tot de (formele) vraag of een verdragsbepaling afwijkt van een concrete en 
specifieke grondwetsbepaling. Zowel bij de parlementaire behandeling als in 
de literatuur bestond discussie over de vraag of het Verdrag van Maastricht, 
gelet op deze maatstaf, afwijkt van de Grondwet. Hierbij bleek de grond-
wetsherziening van 1983 van groot belang. Hieronder ga ik daarom eerst in 
op die grondwetsherziening, waarna de discussie over de grondwettigheid 
van het Verdrag van Maastricht aan de orde komt.  
6.9.2.2  De grondwetsherziening van 1983 
Hoewel de algemene grondwetsherziening van 1983 weinig gevolgen had 
voor de vastlegging van het budgetrecht in de Grondwet, kwam tijdens de 
parlementaire behandeling van die wijzigingen voor het eerst duidelijk de 
spanning tussen het geldstelsel en internationalisering naar voren.198 Oorzaak 
waren de plannen van de regering om in de Grondwet geen bepaling meer 
op te nemen over het geldstelsel. Volgens de regering waren de op dat mo-
ment bestaande artikelen grotendeels afgestemd op de heersende monetaire 
omstandigheden uit de vorige eeuw.199 Het was niet nodig om in de Grond-
wet bevoegdheden met betrekking tot de munt aan de wetgever toe te ken-
nen, omdat die door de regering zo vanzelfsprekend werden geacht dat ze in 
een beknopte Grondwet niet hoeven te worden opgenomen.200  
De Tweede Kamer oordeelde echter anders en vond het onwenselijk dat 
de Grondwet geen enkele bepaling meer zou bevatten over monetaire zaken. 
                                                             
196  Sillen 2005.  
197  Sillen 2005, p. 134.  
198  Vergelijk artikel 119 en artikel 120 Gw 1848 met artikel 105 Gw 1983. Zie over de alge-
mene grondwetsherziening van 1983 en het budgetrecht: Kortmann 1987b, p. 292-297.  
199  Kamerstukken II 1978/79, 15468, 3, p. 3.  
200  Kamerstukken II 1978/79, 15468, 3, p. 3. 
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Via een amendement kwam daarom het sindsdien ongewijzigde artikel 106 
in de Grondwet, waarin is opgenomen: ‘De wet regelt het geldstelsel.’201 Een 
van de argumenten voor deze bepaling die in de discussie hierover naar 
voren kwam, was dat anders het gehele nationale monetaire stelsel zou kun-
nen opgaan in een Europese munt, zonder grondwettelijke waarborgen.202 
Dit werd onwenselijk geacht, nu het regelen van het eigen muntstelsel als een 
van de meest autonome bevoegdheden werd aangeduid die een land heeft. 
Het creëren van grondwettelijke waarborgen was noodzakelijk, aldus een 
van de ondertekenaars van het amendement, zodat het nationale geldstelsel 
niet zonder een behoorlijke democratische besluitvorming zou kunnen wor-
den vervangen door een algemeen Europees stelsel.203 Het was dus niet de 
bedoeling van de initiatiefnemers van het amendement om vast te leggen dat 
het geldstelsel per se nationaal moest worden geregeld. Het amendement 
liet, ook in de ogen van de ondertekenaars, ruimte voor een Europees geld-
stelsel, maar eiste wel parlementaire instemming bij deze stap. De term 
‘geldstelsel’ moest daarbij volgens de initiatiefnemers van het amendement 
overigens breed worden uitgelegd, zodat die niet alleen betrekking heeft op 
het muntstelsel, maar ‘op alle zaken die met het monetaire beleid te maken 
hebben’.204  
De regering stelde zich ten tijde van de grondwetsherziening op het 
standpunt dat het niet in strijd zou zijn met deze bepaling om bij verdrag een 
Europees geldstelsel in te voeren.205 Nog afgezien van de parlementaire goed-
keuring van een dergelijk verdrag, zou de wetgever dan bij gewone meerder-
heid de Nederlandse monetaire regelgeving moeten aanpassen aan dat ver-
drag, zodat de betrokkenheid van het parlement bij een Europees geldstelsel 
op twee manieren is gegarandeerd. Juist vanwege de al bestaande betrokken-
heid van het parlement bij het sluiten van verdragen, voegde het amende-
ment volgens de regering weinig toe.206  
Tijdens de behandeling van deze grondwetswijzigingen in de Eerste Ka-
mer kwam bij de discussie over deze bepaling onder meer de vraag aan de 
orde of een verdrag, waarin de oprichting van een Europees geldstelsel 
wordt geregeld, met een gewone of een tweederdemeerderheid goedgekeurd 
zou moeten worden. Volgens de regering was een gewone meerderheid vol-
doende, zoals ook in de Tweede Kamer verdedigd.207 Bij monde van toenma-
lig minister Wiegel stelde de regering:  
                                                             
201  Kamerstukken II 1979/80, 15468, 11.  
202  Handelingen II 1979/80, 18 maart 1980, p. 3909, p. 3919.  
203  Handelingen II 1979/80, 18 maart 1980, p. 3919. 
204  Handelingen II 1979/80, 18 maart 1980, p. 3920. 
205  Handelingen II 1979/80, 25 maart 1980, p. 4084, p. 4439. 
206  Handelingen II 1979/80, 25 maart 1980, p. 4084. 
207  Handelingen I 1980/81, 9 december 1980, p. 238.  
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‘De bepaling “de wet regelt het geldstelsel” kan op geen enkele wijze worden 
gezien als een grondwettelijk obstakel tegen eventuele toekomstige Europese 
ontwikkelingen.’208  
6.9.2.3  Wijkt het Verdrag van Maastricht af van de Grondwet? 
Wanneer de totstandkomingsgeschiedenis van artikel 106 Gw in ogenschouw 
wordt genomen, is het standpunt van de regering ten tijde van de parlemen-
taire behandeling van het Verdrag van Maastricht dat dat verdrag niet af-
wijkt van de Grondwet weinig verrassend.209 Nadat de Raad van State in zijn 
advies aangaf een nadere beschouwing over artikel 106 Gw noodzakelijk te 
achten, ging de regering in het nader rapport in op de achtergrond van deze 
bepaling.210 Die was, zoals hierboven beschreven, bij de algemene grondwets-
herziening van 1983 door middel van de aanvaarding van een amendement 
tot stand gekomen. De regering haalde de discussie aan die toentertijd over 
dit amendement gevoerd was en stelde vast dat de regering destijds van oor-
deel was dat de invoering van een internationaal geldstelsel bij verdrag geen 
afwijking van de Grondwet zou inhouden. Een dergelijk verdrag zou daarom 
met een gewone meerderheid kunnen worden goedgekeurd. De regering 
vervolgde:  
 
‘De thans voorliggende bepalingen geven de regering geen reden te twijfelen 
aan de juistheid van de destijds gevolgde argumentatie. […] Naar haar oor-
deel is goedkeuring van het Verdrag een voldoende basis om over te gaan tot 
de invoering van een internationaal geldstelsel in Nederland, zonder dat er 
sprake is van strijd met artikel 106 van de Grondwet.’211  
 
De memorie van toelichting stelt het als volgt:  
 
‘Artikel 106 van de Grondwet vormt geen belemmering voor de Europese in-
tegratie maar waarborgt dat de nationale regelingen die getroffen moeten 
worden bij de omschakeling naar een Europees geldstelsel, moeten berusten 
op een wettelijke grondslag.’212 
 
                                                             
208  Handelingen I 1980/81, 9 december 1980, p. 238. Zie ook: Kamerstukken I, 1980/81, 15468, 
22, p. 4.  
209  Kamerstukken II 1991/92, 22647, A, p. 50; Kamerstukken II 1991/92, 22647, 3, p. 10-11.  
210  Kamerstukken II 1991/92, 22647, A, p. 48, 50.  
211  Kamerstukken II 1991/92, 22647, A, p. 50. 
212  Kamerstukken II 1991/92, 22647, 3, p. 11. 
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Toch bleek deze redenering niet voor iedereen voldoende overtuigend. Zo-
wel tijdens de hoorzitting die over het Verdrag van Maastricht werd georga-
niseerd als tijdens de verdere parlementaire behandeling kwam de vraag of 
het Verdrag van Maastricht in lijn is met de Grondwet meermaals aan de 
orde.213 De discussie richtte zich daarbij niet alleen op de vraag of een Euro-
pees geldstelsel een afwijking van artikel 106 Gw inhield. Ook het belang van 
artikel 105 Gw, waarin het begrotingsrecht van het parlement is vastgelegd, 
werd benadrukt. De vraag rees wat de gevolgen waren van de coördinatie 
van het economisch beleid voor het begrotingsrecht van het parlement.  
In het verlengde hiervan wees de Raad van State in zijn advies over het 
Verdrag van Maastricht op de zogenoemde globale richtsnoeren die op 
grond van het verdrag worden vastgesteld voor het economisch beleid van 
de lidstaten. Deze richtsnoeren waren bedoeld om het economisch beleid van 
de lidstaten, dat in tegenstelling tot het monetair beleid op grond van het 
Verdrag van Maastricht hoofdzakelijk op nationaal niveau geregeld bleef, te 
coördineren. Bovendien zagen de Europese instellingen er in het kader van 
het multilaterale toezicht op toe dat het nationale economische beleid in over-
eenstemming zou zijn met de globale richtsnoeren. Indien dit niet het geval 
was, kon de Raad op grond van het Verdrag van Maastricht aanbevelingen 
richten tot de betreffende lidstaat. De Raad van State stelde in zijn advies dat 
deze richtsnoeren, ondanks het niet-bindende rechtskarakter ervan, door die 
gang van zaken de nodige dwingende werking hebben op het nationale eco-
nomische beleid. Ook verschillende fracties vroegen zich af of de richtsnoe-
ren en het multilaterale toezicht niet op gespannen voet stonden met de na-
tionale beleidsautonomie op economisch terrein.214 De PvdA-fractie wilde 
specifiek van de regering een nadere uiteenzetting over de vraag ‘of er spra-
ke is van een aantasting van het grondwettelijk recht in vrijheid te kiezen 
voor een economisch […] beleid.’215 Tevens vreesden verschillende fracties 
voor een ondermijning van de controle van het regeringsbeleid door het 
nationale parlement.216  
Volgens de regering betekenden echter ‘noch de aanbevolen richtsnoe-
ren, noch het multilaterale toezicht […] een formele inbreuk op de nationale 
beleidsautonomie op economisch terrein’.217 De nationale parlementen bleven 
verantwoordelijk ‘voor de controle op het feitelijke nationale macro-
economische beleid’, aldus de regering.218 Ook stelde de regering:  
                                                             
213  Zie onder meer: Kamerstukken II 1991/92, 22647, 9, p. 11, 34; Kamerstukken II 1992/93, 
22647, 11, p. 5, 9-10, 21, 31.  
214  Kamerstukken II 1992/93, 22647, 13, p. 108. Zie hierover ook: Wils 1992, Postma 1992. 
215  Kamerstukken II 1992/93, 22647, 13, p. 22.  
216  Kamerstukken II 1992/93, 22647, 13, p. 108. 
217  Kamerstukken II 1991/92, 22647, A, p. 53; Kamerstukken II 1992/93, 22647, 13, p. 108. 
218  Kamerstukken II 1991/92, 22647, A, p. 53. 
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‘De volle verantwoordelijkheid van de nationale regeringen en parlementen 
blijft […] behouden. De richtsnoeren geven echter wel aan dat in de EMU 
[…] tussen lidstaten een sterke onderlinge beleidsafhankelijkheid bestaat die 
coördinatie rechtvaardigt. Het publieke en politieke debat over het econo-
misch beleid zal echter op nationaal niveau blijven plaatsvinden.’219 
 
In dit kader vestigde de regering tevens aandacht op het feit dat de EU-in-
stellingen in het kader van de buitensporigtekortprocedure niet rechtstreeks 
kunnen ingrijpen in de nationale begrotingen, juist om het begrotingsrecht 
voor het nationale parlement te behouden.220 In reactie op het hierboven ge-
noemde verzoek van de PvdA-fractie, stelde de regering verder:  
 
‘De regering antwoordt hierop dat de bepalingen van de EMU geen afbreuk 
doen aan de uitoefening van de constitutionele bevoegdheden van regering 
en Staten-Generaal bij de keuzes omtrent het economisch en monetair beleid 
indien dit Verdrag overeenkomstig de grondwettelijke bepalingen wordt 
goedgekeurd en bekrachtigd. Regering en Staten-Generaal behouden ook in 
dat geval hun constitutionele bevoegdheden op de genoemde terreinen zoals 
het vaststellen van de begroting op grond van artikel 105, eerste lid, Gw. Het 
ligt in de rede dat inwerkingtreding van het Verdrag ertoe zal leiden dat re-
gering en Staten-Generaal bij de uitoefening van hun constitutionele be-
voegdheden ten dele over andere keuzemogelijkheden zullen beschikken 
dan thans het geval is. Een dergelijke ontwikkeling vormt echter geen aantas-
ting van grondwettelijke rechten maar past binnen het kader van de Grond-
wet.’221 
 
Ook tijdens de hoorzitting nam een van de gehoorde deskundigen, VerLoren 
van Themaat, al dit standpunt in.222 Dat het parlement bij het vaststellen van 
begrotingen rekening moet houden met de uit het Unierecht voortvloeiende 
inhoudelijke verplichtingen was volgens hem niets nieuws. Om dit punt te il-
lustreren, maakte hij een vergelijking met het landbouwhoofdstuk van de be-
groting, dat volgens hem al sinds jaren grotendeels bepaald werd door de 
Europese landbouwwetgeving. Het Verdrag van Maastricht maakte naar zijn 
oordeel dan ook geen inbreuk op het begrotingsrecht van het parlement.  
Deze discussie sluit aan bij het onderscheid tussen een formele en een 
materiële invulling van het budgetrecht. Volgens de regering leidden de ver-
anderde keuzemogelijkheden door dit verdrag niet tot een aantasting van het 
budgetrecht. Kennelijk omvat het budgetrecht in de ogen van de regering 
                                                             
219  Kamerstukken II 1992/93, 22647, 13, p. 108. 
220  Handelingen II 1992/93, 18, p. 1310.  
221  Kamerstukken II 1992/93, 22647, 13, p. 22-23.  
222  Kamerstukken II 1992/93, 22647, 10, p. 1.  
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niet de keuzevrijheid van de wetgever bij het vaststellen van economisch be-
leid. De regering interpreteerde het budgetrecht daarmee formeel. Degenen 
die meer nadruk legden op de (verminderde) zeggenschap van het parlement 
bij het vaststellen van begrotingen, hanteerden een meer materiële benade-
ring.  
De vraag of het Verdrag van Maastricht in strijd is met de Grondwet 
speelde ook een rol bij de behandeling van de goedkeuringswet in de Eerste 
Kamer.223 De regering herhaalde daar vooral haar eerdere standpunten. Wel 
voegde zij met betrekking tot de discussie over artikel 106 Gw (‘De wet regelt 
het geldstelsel’) een punt toe over de grondwettelijke delegatieterminologie. 
De regering stelde dat de delegatieterminologie ‘uitsluitend betrekking 
[heeft] op een competentieverdeling binnen de nationale verhoudingen 
waardoor het vereiste niveau van regelgeving op bepaalde terreinen wordt 
vastgelegd’.224 Deze opvatting sluit aan bij het idee dat bepalingen uit de 
Grondwet slechts betrekking hebben op de nationale rechtssfeer.225 Zoals 
Fleuren beschrijft, duidt een grondwettelijk voorschrift dat een bepaald on-
derwerp ter regeling opdraagt aan de formele wetgever (zoals het geldstel-
sel), slechts aan dat autonome lagere wetgevers op dat terrein onbevoegd 
zijn.226 Een verdrag kan op grond van deze zienswijze echter zonder meer re-
gelingen bevatten over dat onderwerp, zonder dat er strijd optreedt met de 
Grondwet.227  
Ook in de literatuur werd gediscussieerd over de vraag of het Verdrag 
van Maastricht afweek van de Grondwet, waarnaar de parlementaire behan-
deling met enige regelmaat verwijst.228 De gelijkenissen tussen de discussie in 
de juridische literatuur en de parlementaire behandeling zijn groot. De dis-
cussies spitsten zich toe op dezelfde aspecten. Daarnaast zijn zowel in de li-
teratuur als bij de parlementaire behandeling degenen die zich op het stand-
punt stellen dat er sprake is van afwijken van de Grondwet, in de minder-
heid.  
Uiteindelijk stemde zoals gezegd zowel in de Tweede als in de Eerste 
Kamer een overgrote meerderheid voor het Verdrag van Maastricht. On-
danks de conclusie dat er van een afwijking van de Grondwet geen sprake 
was, werd het verdrag met meer dan twee derde van het aantal uitgebrachte 
stemmen aangenomen.229 Ook al zou een meerderheid in beide Kamers over-
                                                             
223  Kamerstukken I 1992/93, 22647, 86c, p. 14-15.  
224  Kamerstukken I 1992/93, 22647, 86c, p. 15. 
225  Fleuren 2002, p. 46-47.  
226  Fleuren 2002, p. 46.  
227  Zie ook: Burkens & Vermeulen 1992, p. 861.  
228  Zie bijvoorbeeld: Kamerstukken II 1992/93, 22647, 13, p. 21. Zie voor de discussie in de 
literatuur: Heringa 1992a; Burkens & Vermeulen 1992; Kortmann 1992; Sewandono 
1992; Besselink 1992; Heringa 1992b; Brouwer 1992; Besselink 1993.  
229  Handelingen II 1992/93, 22, p. 1653; Handelingen I 1992/93, 10, p. 417. 
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tuigd geraakt zijn van de stelling dat het verdrag afwijkt van de Grondwet, 
en zou de procedure van artikel 91, derde lid, Gw toegepast zijn, dan zou dit 
achteraf bezien dus niet in de weg hebben gestaan aan de goedkeuring van 
het verdrag.  
Overigens speelde de discussie over afwijken van de Grondwet in het 
kader van Europese integratie niet voor het eerst bij het Verdrag van Maas-
tricht. Ook naar aanleiding van de goedkeuring van het EGKS-verdrag en het 
EDG-verdrag kwam de vraag aan bod of die verdragen wel in overeenstem-
ming waren met de Grondwet. Bij het EGKS-verdrag ging het met name om 
de oprichting van het Hof van Justitie, en om de vraag of hiermee niet werd 
afgeweken van de bepalingen uit de Grondwet die gaan over de bevoegd-
heid en de aanwijzing van nationale rechters. Zowel de regering als een 
meerderheid in beide Kamers oordeelde toen dat van een afwijking van de 
Grondwet geen sprake was.230 De discussie over het EDG-verdrag spitste zich 
toe op de vraag in hoeverre Nederlanders op grond van de bepalingen uit de 
Grondwet verplicht konden worden om te dienen in een Europees leger.231 
De goedkeuring van dit verdrag is een van de weinige voorbeelden waarbij 
de bijzondere procedure daadwerkelijk gevolgd is. Goedkeuring werd ver-
leend, maar het verdrag is, zoals hiervoor kort aan de orde kwam, nooit in 
werking getreden.232  
6.9.2.4  Tussenconclusie 
De conclusie van de regering en (een meerderheid van) het parlement dat het 
Verdrag van Maastricht, wat de EMU-bepalingen betreft, niet in strijd is met 
de Grondwet, is mijns inziens juist. Artikel 106 Gw (‘De wet regelt het geld-
stelsel’) staat niet in de weg aan een Europese valuta, zoals expliciet aan de 
orde kwam bij de invoering van die bepaling.233 Artikel 105 Gw regelt naar 
de letter slechts dat begrotingen bij de wet worden vastgesteld. Aangezien 
het voor de toepassing van artikel 91, derde lid, Gw nodig is dat een verdrag 
afwijkt van een specifieke grondwetsbepaling, wijkt het Verdrag van Maa-
stricht mijns inziens tevens niet af van artikel 105 Gw. Ook na de goedkeu-
ring van dat verdrag worden begrotingen immers bij de wet vastgesteld. Op 
basis van de geldende uitleg van artikel 91, derde lid, Gw wijkt het Verdrag 
                                                             
230  Kamerstukken II 1951/52, 2228, 7, p. 59; Handelingen II 1951/52, p. 181-182, 192-193, 209-
210; Kamerstukken I 1951/52, 2228, 39, p. 6; Kamerstukken I 1951/52, 2228, 39a, p. 13.  
231  Fleuren 2002, p. 54.  
232  Zie par. 6.2. 
233  Deze bepaling heeft tegenwoordig dan ook vooral de betekenis dat regelingen ter uit-
voering van het Europese geldstelsel een grondslag in een wet in formele zin behoe-
ven. Zie ook: Duijkersloot 2016, p. 5. 
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van Maastricht, wat de EMU-bepalingen betreft, dus niet af van de Grond-
wet.  
6.9.3  Kritiek op het verdrag 
Een laatste punt dat opvalt aan de parlementaire behandeling van de goed-
keuringswet van het Verdrag van Maastricht betreft de hoeveelheid kritiek 
die Kamerleden al ten tijde van de ratificatie over dit verdrag uitten. Hoewel 
dit punt geen gevolgen heeft voor de (formele of materiële) invulling van het 
budgetrecht, is het interessant om te zien dat een groot deel van deze kritiek 
later, met name gedurende de eurocrisis, een steeds groter wordende rol is 
gaan spelen in de debatten over de EMU. De discussies ten tijde van de 
goedkeuring van het Verdrag van Maastricht vertonen op sommige punten 
een grote overeenstemming met die tijdens de eurocrisis. Verschillende as-
pecten van die discussies zijn de moeite waard om uit te lichten.  
Ten eerste werd al ten tijde van de goedkeuring van het Verdrag van 
Maastricht gewezen op de problematische kanten van een Europees monetair 
beleid in combinatie met een nationaal economisch beleid.234 Niet alleen is het 
daardoor lastiger om monetair beleid te voeren dat aansluit bij de economi-
sche posities van de verschillende eurolanden, maar ook wordt het gebrek 
aan Europese economische integratie vaak als een van de belangrijkste oor-
zaken gezien voor het ontstaan en de ontwikkeling van de eurocrisis. Daar-
naast werd het gevaar van een gemeenschappelijk monetair beleid met een 
nationaal toezicht op het internationaal opererende bankwezen al vroeg on-
derkend.235 Juist deze discrepantie leidde tot de oprichting van de banken-
unie, nadat tijdens de eurocrisis was gebleken welke grote gevolgen dit kon 
hebben.236  
Verder uitten verschillende Kamerleden kritiek op de criteria en grenzen 
die het verdrag in het leven roept.237 Met name de convergentiecriteria, die 
gebruikt werden om te beoordelen of een lidstaat klaar was voor de start van 
de derde fase van de EMU, en de grenzen in het kader van de buitensporig-
tekortprocedure (de drieprocentsnorm voor het overheidstekort en de zes-
tigprocentsnorm voor de staatsschuld) stonden bloot aan kritiek. Ook werd 
gewaarschuwd voor manipulatie van lidstaten om aan deze criteria en gren-
                                                             
234  Kamerstukken II 1992/93, 22647, 11, p.134; Kamerstukken II 1992/93, 22647, 13, p. 103; 
Handelingen II 1992/93, 18, p. 1311; Kamerstukken I 1992/93, 22647, 86c, p. 27. 
235  Kamerstukken II 1991/92, 22647, 8, p. 43.  
236  Zie par. 9.6.1. 
237  Kamerstukken II 1991/92, 22647, 8, p. 16; Kamerstukken II 1992/93, 22647, 11, p.137; Kamer-
stukken II 1992/93, 22647, 13, p. 113; Kamerstukken I 1992/93, 22647, 86c, p. 24. 
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zen te voldoen.238 Precies deze punten keerden jaren later terug in de discus-
sies over de eurocrisis.239  
Ook wezen verschillende Kamerleden op de moeilijkheden die de sanc-
ties in het kader van de buitensporigtekortprocedure konden opleveren. Zo 
vroeg de CDA-fractie zich af of ‘de situatie denkbeeldig is dat een in gebreke 
blijvende lidstaat geen sancties worden opgelegd en of niet het gevaar dreigt 
dat het sanctiebeleid een farce wordt’.240 In de parlementaire stukken over 
latere stappen van Europese integratie komen hierover steeds dezelfde pun-
ten terug, zoals de vraag of er ooit boetes zullen worden opgelegd aan de 
grote EU-landen en de kwestie of het niet vreemd is dat er een boete wordt 
opgelegd aan een land dat juist een buitensporig tekort heeft.241 In reactie op 
de vraag van de CDA-fractie bleek de regering echter weinig problemen te 
zien in de sancties:  
 
‘In een EMU kan falend beleid van één lidstaat […] gevolgen hebben voor de 
andere Lid-staten. Als die gevolgen ernstig zijn, zullen de overige lidstaten 
zich dus ter bescherming van hun eigen belang wel gedwongen voelen om 
uiteindelijk ook sancties op te leggen.’242  
 
Het eerste deel van deze redenering, dat slecht economisch beleid in één 
lidstaat gevolgen kan hebben voor andere lidstaten, is zonder meer juist ge-
bleken. Het tweede deel, dat de overige lidstaten zich daarom gedwongen 
zullen voelen om sancties op te leggen, bleek echter al snel te optimistisch.  
6.9.3.1  Tussenconclusie 
Ondanks al deze kritiekpunten, die stuk voor stuk in een later stadium zeer 
belangrijk zijn gebleken bij de praktische uitwerking van de EMU, stemde 
het parlement zoals gezegd met een grote meerderheid in met het Verdrag 
van Maastricht. Een van de redenen hiervoor is bij de parlementaire behan-
deling van het verdrag mooi verwoord door toenmalig minister van Finan-
ciën Kok:  
 
‘De heren Van Middelkoop, Van Dis en Leerling hebben in verschillende be-
woordingen, maar vanuit een begrijpelijke en zeer goed herkenbare invals-
                                                             
238  Kamerstukken II 1991/92, 22647, A, p. 56; Kamerstukken II 1991/92, 22647, 8, p. 17.  
239  Zie ook: Burkens e.a. 2017, p. 394-399. 
240  Kamerstukken II 1992/93, 22647, 13, p. 117. 
241  Zie bijvoorbeeld: Handelingen II 1996/97, 39, p. 3215, 3217, 3232 (naar aanleiding van het 
Stabiliteits- en Groeipact); Handelingen II 1997/98, 74, p. 5535 (naar aanleiding van de 
derde fase van de EMU).  
242  Kamerstukken II 1992/93, 22647, 13, p. 117. 
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hoek heel kritische en principiële vragen gesteld en bezwaren geuit ter zake 
van het fenomeen van de Economische en Monetaire Unie zelve. […] Zij be-
twijfelen […] het nut van vaste wisselkoersen in het model van de Economi-
sche en Monetaire Unie. Zij betrekken de stelling dat Nederland nu zo ver-
bonden en verklonken is met Duitsland, juist op monetair terrein, met een 
vrijwel onverbrekelijke wisselkoersrelatie. Wij weten dus wel wat wij in die 
verhouding hebben, maar wij weten niet wat wij daar aan stevigheid voor in 
de plaats krijgen, als wij van dat Duits-Nederlandse model met een aantal 
landen in de D-mark-zone daaromheen overstappen naar de EMU. Ik kijk 
daar, zoals bekend, wezenlijk anders tegenaan. Ik meen namelijk [...] dat het 
van werkelijk grote betekenis is om […] van een afhankelijkheid ten opzichte 
van het Duitse rentebeleid en monetaire beleid in een bredere Europese con-
text te kunnen overschakelen naar een monetair beleid en een rentebeleid, 
waarbij wij samen zeggenschap hebben over en invloed krijgen op datgene 
wat op dat terrein in het nieuwe Europa wordt beslist.’243 
 
Volgens Kok is een Europees monetair beleid dus beter dan een nationaal 
monetair beleid, omdat Nederland juist op die manier een grotere rol speelt 
bij het bepalen van de richting van het beleid. Door de verbondenheid van de 
Duitse en Nederlandse valuta was de speelruimte voor het nationale mone-
taire beleid vóór de totstandkoming van een Europese gemeenschappelijke 
munt zeer beperkt. Volgens Kok zou er meer aandacht komen voor het Ne-
derlandse belang door het monetair beleid op Europees niveau te regelen.  
Direct daarop volgde de vraag of het dan ook op lange termijn voorstel-
baar was dat ook het economische beleid naar Europese niveau zou ver-
schuiven. Daarop antwoordde Kok:  
 
‘Ja, dat kan ik mij goed voorstellen. Dat stelt echter wel bepaalde eisen aan de 
manier, waarop wij met elkaar bereid en in staat zijn om een zekere coördina-
tie op hoofdlijnen tot stand te brengen. Dat is volgens mij namelijk zonder 
meer noodzakelijk. Ik denk dat het model van de centrale “M” en de vol-
strekt decentrale “E”, dus het zelf in de lidstaten inhoud geven aan het eco-
nomisch beleid en het begrotingsbeleid, alleen maar kan functioneren, als er 
in toenemende mate een bereidheid bestaat om in samenhang met de gecen-
traliseerde monetaire beleidsvorming ook een gecoördineerde en afgestemde 
positie in te nemen over de hoofdlijnen van beleid op het punt van de eco-
nomische politiek en de begrotingspolitiek.’244 
Alle lidstaten dienden volgens Kok dus vanaf dat moment hun economische 
beleid op elkaar af te stemmen, en hij achtte het denkbaar dat dit beleid op 
lange termijn op Europees niveau zou worden bepaald.  
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Deze uitspraken raken aan de eerder geschetste, jarenlange discussie tus-
sen de zogeheten economisten en de monetaristen.245 Economisten, waaron-
der Nederland, stelden zich op het standpunt dat eerst convergentie van eco-
nomisch beleid en van de economische posities van de verschillende lidsta-
ten diende plaats te vinden, voordat een gemeenschappelijke valuta in beeld 
kon komen. Monetaristen daarentegen wilden graag zo snel mogelijk een 
monetaire unie, waarna economische integratie als vanzelf zou volgen. De 
stellingnames van Kok laten zien dat ten tijde van het Verdrag van Maa-
stricht al werd gedacht dat Europees monetair beleid in wezen niet zonder 
Europees economisch beleid kan. De eurocrisis heeft mijns inziens laten zien 
dat de economisten het bij het juiste eind hadden. De economische posities 
van de verschillende lidstaten liepen ten tijde van de crisis immers zeer ver 
uiteen, wat het voeren van een gemeenschappelijk monetair beleid zeer lastig 
maakte. In de praktijk lijkt echter de gedachtegang van de monetaristen 
steeds meer werkelijkheid te worden, nu naar aanleiding van de crisis steeds 
meer Europese maatregelen zijn genomen die de coördinatie van het econo-
misch beleid moeten verstevigen, waar de volgende hoofdstukken nader op 
ingaan.  
6.10  CONCLUSIE 
Uit bovenstaande schets van de oorsprong van Europese economische en 
monetaire integratie en de parlementaire behandeling van het Verdrag van 
Maastricht kunnen mijns inziens drie conclusies worden getrokken. Ten 
eerste blijkt hieruit dat de contouren van het huidige stelsel al vroeg zicht-
baar waren, inclusief de gebreken ervan. De hedendaagse bepalingen om-
trent economisch en monetair beleid uit het Verdrag betreffende de werking 
van Europese Unie (hierna: VWEU) wijken nauwelijks af van de artikelen 
zoals die in het Verdrag van Maastricht zijn opgenomen. Ook het Werner- en 
het Delors-rapport van respectievelijk 1970 en 1989 zijn onverminderd actu-
eel. Bovendien speelde de kritiek die Kamerleden al tijdens de parlementaire 
behandeling uitten op het Verdrag van Maastricht, ook tijdens de eurocrisis 
een grote rol. Wel zijn sommige voorstellen al in een vroeg stadium geop-
perd, maar pas vele jaren later daadwerkelijk uitgevoerd. Zo komt het idee 
van een gemeenschappelijke markt al naar voren in het EEG-verdrag van 
1957, maar wordt dit pas geregeld in de Europese Akte van 1986. Ook het 
streven naar de EMU wordt al verwoord in het Werner-rapport van 1970, 
maar komt, na periodes van weinig Europese samenwerking, pas daadwer-
kelijk tot bloei in het in 1992 ondertekende Verdrag van Maastricht. De EU 
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moet daarom vooral getypeerd worden als een project, dat zich met horten 
en stoten voortbeweegt.246  
Een tweede conclusie die volgt uit het voorgaande is dat het parlement 
een belangrijke rol voor zichzelf zag weggelegd bij de ontwikkeling naar een 
Europese valuta. Al in 1980 nam de Tweede Kamer een amendement aan, 
waardoor het geldstelsel een plaats kreeg in de Grondwet. Bij het invoeren 
van een Europese munt kon daarom niet aan het parlement voorbij worden 
gegaan. Hoewel dat ook zonder die Grondwetsbepaling het geval was, bena-
drukte het parlement hiermee zijn eigen rol in deze ontwikkeling. Ditzelfde 
deed zich voor bij het amendement over de start van de derde fase. Zoals de 
regering bij de parlementaire behandeling aangaf, lag het al in de lijn der 
verwachtingen dat de regering het door haar in te nemen standpunt over de 
start van de derde fase aan het parlement zou voorleggen. Door dit echter in 
het amendement expliciet vast te leggen, kon de regering bij het besluit over 
de derde fase niet aan het parlement voorbijgaan. Op deze wijze heeft het 
parlement meermaals sterk de nadruk gelegd op de eigen rol bij de overgang 
naar een gemeenschappelijke munt. 
Tot slot is het de vraag wat de betekenis is van deze eerste stappen van 
Europese integratie voor de formele of materiële invulling van het budget-
recht. Zoals uiteengezet in par. 5.4, is een formele interpretatie van het bud-
getrecht gericht op het bij wet mede vaststellen van begrotingen door het 
parlement. Een materiële invulling van dit recht richt zich daarentegen op de 
zeggenschap van het parlement over bestedingen. Het parlement moet in het 
kader van het materiële budgetrecht in meerderheid concrete voorgenomen 
overheidsuitgaven goed- of afkeuren, waarvoor vereist is dat het geïnfor-
meerd wordt over die voornemens. 
Hoewel het parlement een sterke positie afdwong aan het begin van de 
ontwikkeling van de EMU via het amendement over de start van de derde 
fase, was de interpretatie van het budgetrecht in deze periode overwegend 
formeel. Belangrijk in dit kader is het oordeel van de regering over de vere-
nigbaarheid van het Verdrag van Maastricht met artikel 105 Gw. Hieruit 
blijkt dat de regering aan artikel 105 Gw een formele invulling gaf, die door 
het parlement is geaccepteerd. De regering stelde namelijk dat artikel 105 
Gw, waarop het begrotingsrecht wordt gebaseerd, niet de keuzevrijheid van 
de wetgever bij de vaststelling van economisch beleid beschermt. Het Ver-
drag van Maastricht betekende geen formele inbreuk op de nationale beleids-
autonomie op economisch terrein, aldus de regering. De regering benadrukte 
verder dat het parlement de bevoegdheid behoudt om begrotingen mede 
vast te stellen. De regering interpreteerde artikel 105 Gw daarmee op over-
wegend formele wijze.  
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De regering erkende dat het parlement door de inwerkingtreding van het 
verdrag over andere keuzemogelijkheden zou beschikken bij de uitoefening 
van het budgetrecht. Op grond van het Verdrag van Maastricht kan de Raad 
immers zoals eerder beschreven globale richtsnoeren vastleggen voor het 
economisch beleid van de lidstaten. De Raad ziet vervolgens toe op de nale-
ving van die richtsnoeren en kan in het kader van dit zogeheten multilaterale 
toezicht aanbevelingen richten tot een lidstaat indien het economisch beleid 
van die lidstaat niet overeenkomt met de globale richtsnoeren of indien dit 
beleid de goede werking van de EMU in gevaar dreigt te brengen. Bovendien 
bevat het Verdrag van Maastricht grenzen voor de overheidsschuld en het 
tekort, waarmee bij de vaststelling van begrotingen rekening moet worden 
gehouden. Aangezien de aanbevelingen niet bindend zijn, vormen vooral de 
grenzen voor de overheidsfinanciën een beperking van de bewegingsruimte 
van het parlement bij de behandeling van begrotingen. Volgens de regering 
betekende het veranderen van de keuzemogelijkheden voor het parlement 
echter geen aantasting van artikel 105 Gw, waaruit de formele invulling van 
deze bepaling blijkt. 
 
 7 Rondom het Stabiliteits- en Groeipact 
 
7.1 HET STABILITEITS- EN GROEIPACT 
Na de stroef verlopen ratificatieperiode en de daaropvolgende valutacrisis, 
die in het vorige hoofdstuk zijn besproken, trad het Verdrag van Maastricht 
in werking op 1 november 1993. Zoals hierin afgesproken, begon de tweede 
fase van de EMU op 1 januari 1994.1 Enkele jaren later diende ook een besluit 
te worden genomen over de start van de derde fase. Op grond van het Ver-
drag van Maastricht moest de Europese Raad immers uiterlijk 31 december 
1996 besluiten of een meerderheid van de lidstaten aan de voorwaarden voor 
de aanneming van één munt voldeed en of het passend was dat gestart zou 
worden met de derde fase van de EMU.2 Indien dat het geval was, diende de 
Europese Raad ook een datum voor het ingaan van de derde fase vast te stel-
len. Als eind 1997 nog geen datum zou zijn vastgesteld, zou de derde fase 
beginnen op 1 januari 1999.3  
Uit de conclusies van de top van 15 en 16 december 1995 in Madrid blijkt 
dat de Europese Raad een vroege start van de laatste fase van de EMU niet 
mogelijk achtte.4 De Europese Raad benadrukte hierin de start op 1 januari 
1999. De reden hiervoor moet, afgezien van de in het vorige hoofdstuk be-
schreven ratificatieperikelen, vooral gezocht worden in de overheidsfinanci-
en van Duitsland en Frankrijk.5 Hoewel het tijdens de onderhandelingen over 
het Verdrag van Maastricht juist voor die landen de verwachting was dat zij 
zonder al te veel moeite aan de convergentiecriteria zouden voldoen, bleek 
dit beeld enige jaren later toch flink bijgesteld. Zowel het overheidstekort als 
de overheidsschuld liep in beide landen op, hetgeen in Duitsland vooral een 
gevolg was van de kosten van eenwording van Oost- en West-Duitsland.6 
Het ingaan van de derde fase voor 1 januari 1999 bleek hierdoor niet haal-
baar.  
                                                             
1  Artikel 109E, eerste lid, EG-verdrag. Dat de tweede fase op 1 januari 1994 in zou gaan, 
ondanks de onstuimige periode die hieraan voorafging, werd bevestigd op de top van 
de Europese Raad in Brussel op 10 en 11 december 1993, zie p. 22 van de conclusies.  
2  Artikel 109J, derde lid, EG-verdrag.  
3  Artikel 109J, vierde lid, EG-verdrag.  
4  Conclusies van de Europese Raad van 15 en 16 december 1995, deel A, onder ‘Inlei-
ding’.  
5  Van Riel & Metten 2000, p. 94-97.  
6  Van Riel & Metten 2000, p. 95. Zie over de financiële gevolgen van de Duitse eenwor-
ding ook: Welfens 1993. 
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Het gevolg daarvan was dat landen met minder gunstige overheidsfinan-
ciën langer de tijd kregen om aan de convergentiecriteria te voldoen. Op die 
manier zouden alle EU-landen tegelijk met de EMU kunnen starten. On-
danks de afspraken uit het Verdrag van Maastricht, verzetten Nederland en 
Duitsland zich hiertegen. Met name een mogelijke deelname van Italië, dat 
zowel een hoge schuld als een groot tekort had, leidde in Duitsland in sep-
tember 1995 tot het voorstel van de minister van Financiën Waigel om stren-
gere begrotingsafspraken te maken.7 Men was bang dat Duitsland een sterke 
nationale munt zou inleveren om daar een gemeenschappelijke munt voor te-
rug te krijgen, die door toedoen van andere landen aan kracht zou inboeten. 
De Bundesbank had al bij de totstandkoming van het Verdrag van Maastricht 
gewezen op de gevaren van te soepele begrotingsregelingen, en ook onder de 
bevolking klonken steeds meer kritische geluiden over de Europese afspra-
ken.8 Het begrotingsregime moest in de ogen van Duitsland daarom aange-
scherpt worden.  
Al in de conclusies van de top van de Europese Raad in Madrid van 15 
en 16 december 1995 werd het belang van begrotingsdiscipline benadrukt.9 
Er moest volgens deze conclusies gewerkt worden aan manieren om ervoor 
te zorgen dat de deelnemers aan de derde fase hun overheidsfinanciën op or-
de houden. Tijdens de top in Florence op 21 en 22 juni 1996 onderschreef de 
Europese Raad het voortgangsrapport van de Raad, waarin de begrotingsdis-
cipline in de derde fase werd besproken.10 Daadwerkelijke overeenstemming 
over de wijze waarop lidstaten hun begrotingen binnen de perken zouden 
moeten houden, werd echter pas bereikt tijdens de top in Dublin van 13 en 14 
december 1996.11 Daar ontstond een akkoord over de voornaamste onderde-
len van het zogeheten Stabiliteits- en Groeipact, dat bedoeld is om de budget-
taire discipline in de EMU te waarborgen. De Europese Commissie had op 
dat moment al voorstellen gedaan voor twee verordeningen: een over de ver-
sterking van het multilateraal toezicht, en de andere over de intensivering 
van de buitensporigtekortprocedure. Tijdens de top in Amsterdam van 16 en 
17 juni 1997 werden deze verordeningen aangenomen.12 Daarnaast keurde de 
Europese Raad tijdens die top een resolutie goed waarin de lidstaten, de 
                                                             
7  Zie uitgebreid over dit voorstel en de ontwikkeling ervan tot het Stabiliteits- en 
Groeipact: Stark 2001, p. 83-104; Costello 2001, p. 106-132. Zie voor een politicologische 
benadering van het ontstaan van het Stabiliteits- en Groeipact: Heipertz & Verdun 
2010. Zie ook: Geelhoed 2003, p. 44; Segers & Van Esch 2007, p. 1101-1105. 
8  Van Riel & Metten 2000, p. 109.  
9  Conclusies van de Europese Raad van 15 en 16 december 1995, deel A, sub A, onder II, 
en deel B, bijlage 1, sub 3.  
10  Conclusies van de Europese Raad van 21 en 22 juni 1996, sub II.  
11  Conclusies van de Europese Raad van 13 en 14 december 1994, sub II, onder 1.  
12  Conclusies van de Europese Raad van 16 en 17 juni 1997, onder ‘Economische en Mo-
netaire Unie’.  
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Europese Commissie en Raad zich ertoe verbinden om het Stabiliteits- en 
Groeipact effectief uit te voeren.13  
Het Stabiliteits- en Groeipact bestaat uit deze twee EU-verordeningen en 
de resolutie van de Europese Raad.14 De verordening over het multilateraal 
toezicht wordt vaak aangeduid als de preventieve arm van het Stabiliteits- en 
Groeipact, waarmee buitensporige tekorten voorkomen kunnen worden. De 
correctieve arm bestaat uit de verordening over de buitensporigtekortproce-
dure en gaat over de vraag wat er moet gebeuren als er toch sprake is van 
een zodanig tekort. In de volgende paragrafen zal de inhoud van deze veror-
deningen en de resolutie van de Europese Raad aan bod komen.  
7.1.1  Verordening (EG) nr. 1466/97 
De verordening over het multilateraal toezicht richt zich met name op het 
instellen van stabiliteits- en convergentieprogramma’s en trad in werking op 
1 juli 1998.15 Op grond van het Verdrag van Maastricht dienden lidstaten al 
informatie te verstrekken aan de Europese Commissie over ‘de belangrijke 
maatregelen die zij in het kader van hun economisch beleid hebben geno-
men, en alle andere informatie die zij nodig achten’.16 Dit idee wordt in het 
Stabiliteits- en Groeipact geformaliseerd door de invoering van stabiliteits- 
en convergentieprogramma’s, die de lidstaten aanbieden aan de Raad en de 
Europese Commissie.17  
De landen die (vanaf 1 januari 1999) één munt hanteren, dienen zoge-
noemde stabiliteitsprogramma’s in.18 De term ‘convergentieprogramma’ 
                                                             
13  Zie bijlage 1 bij de conclusies van de Europese Raad van 16 en 17 juni 1997.  
14  Verordening (EG) nr. 1466/97 (PbEG 1997, L 209/1) van 7 juli 1997 over versterking van 
het toezicht op begrotingssituaties en het toezicht op en de coördinatie van het econo-
misch beleid; Verordening (EG) nr. 1467/97 (PbEG 1997, L 209/6) van 7 juli 1997 over de 
bespoediging en verduidelijking van de tenuitvoerlegging van de procedure bij buiten-
sporige tekorten; Resolutie van de Europese Raad (PbEG 1997, C 236/1) van 17 juni 
1997 betreffende het Stabiliteits- en Groeipact. Het Stabiliteits- en Groeipact is nader 
uitgewerkt in een zogeheten Code of Conduct.  
15  Artikel 13 Verordening (EG) nr. 1466/97 (oorspronkelijke versie). 
16  Artikel 103, derde lid, EG-verdrag.  
17  Punt 6 van de considerans en artikel 1 Verordening (EG) nr. 1466/97 (oorspronkelijke 
versie). Zie voor het aanbieden aan de Raad en de Europese Commissie: artikel 3, eer-
ste lid, en artikel 7, eerste lid, Verordening (EG) nr. 1466/97 (oorspronkelijke versie). 
Overigens bestonden convergentieprogramma’s al enige tijd, zie: Devroe & Wouters 
1996, p. 417-421. Zie voor de eerste ervaringen met stabiliteits- en convergentiepro-
gramma’s in het kader van het Stabiliteits- en Groeipact: Cabral 2001, p. 151-155.  
18  Punt 8 van de considerans en de artikelen 2 en 3 Verordening (EG) nr. 1466/97 (oor-
spronkelijke versie). 
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wordt gebruikt voor landen die nog niet deelnemen aan de derde fase van de 
EMU en dus (nog) niet de gemeenschappelijke munt gebruiken.19 De inhoud 
van beide typen programma’s is vrijwel gelijk en zal hieronder besproken 
worden. Een belangrijk verschil is dat bij buitensporige tekorten alleen sanc-
ties mogelijk zijn voor landen die stabiliteitsprogramma’s inleveren, en dus 
niet bij lidstaten met convergentieprogramma’s.20 Dit verschil moet echter di-
rect genuanceerd worden. Lidstaten die nog niet deelnemen aan de derde 
fase van de EMU moeten namelijk voor toetreding tot die fase voldoen aan 
de convergentiecriteria. Één van deze criteria is dat er geen buitensporig te-
kort mag zijn. Bij te hoog oplopende tekorten in lidstaten die nog niet de ge-
meenschappelijke munt gebruiken, zijn dus formeel geen sancties mogelijk, 
maar kan een lidstaat wel worden afgehouden van toetreding tot de derde 
fase van de EMU.  
Een stabiliteits- of convergentieprogramma moet volgens deze verorde-
ning minimaal vier punten bevatten.21 Ten eerste wordt het begrip middel-
langetermijndoelstelling geïntroduceerd. Een stabiliteits- of convergentiepro-
gramma moet als middellangetermijndoelstelling een begrotingssituatie voor 
ogen hebben die vrijwel in evenwicht is of een overschot vertoont. Hoewel in 
het Verdrag van Maastricht en het bijbehorende ‘Protocol betreffende de pro-
cedure bij buitensporige tekorten’ nog was afgesproken dat er een tekort mag 
zijn van maximaal drie procent (in verhouding tot het bbp), is volgens de 
considerans een begrotingsevenwicht of zelfs een begrotingsoverschot nodig 
om ‘normale conjunctuurschommelingen op te vangen en het overheidste-
kort toch binnen de referentiewaarde van drie procent van het bruto binnen-
lands product te houden’.22 Een tekort van drie procent blijft dus de grens, 
maar het streven naar begrotingsevenwicht of -overschot is nodig om ook in 
jaren waarin het economisch tegenzit binnen dit plafond te blijven. Om te 
                                                             
19  Punt 9 van de considerans en de artikelen 2 en 7 Verordening (EG) nr. 1466/97 (oor-
spronkelijke versie). 
20  De sancties zoals vermeld in artikel 104C, elfde lid, EG-verdrag gelden immers pas 
vanaf de aanvang van de derde fase, op grond van artikel 109E, derde lid, EG-verdrag. 
Daarnaast spreekt Verordening (EG) nr. 1467/97 (oorspronkelijke versie) ten aanzien 
van aanmaningen en sancties over de ‘deelnemende lidstaten’ (zie onder meer artikel 5 
en 6), waarmee de lidstaten worden bedoeld die de gemeenschappelijke munt gebrui-
ken (zie artikel 1, tweede lid, van deze verordening). Voor de niet-deelnemende lidsta-
ten zijn aanmaningen en sancties niet mogelijk. Aanbevelingen zijn wel een optie voor 
deze niet-deelnemende lidstaten op grond van artikel 10, tweede en derde lid, Veror-
dening (EG) nr. 1466/97 (oorspronkelijke versie) jo. artikel 103, vierde lid, EG-verdrag 
en artikel 3, derde lid, Verordening (EG) nr. 1467/97 (oorspronkelijke versie) jo. artikel 
104C, zevende lid, EG-verdrag. Zie ook: Baldwin & Wyplosz 2015, p. 433.  
21  Artikel 3, tweede lid, en artikel artikel 7, tweede lid, Verordening (EG) nr. 1466/97 (oor-
spronkelijke versie). 
22  Punt 4 van de considerans Verordening (EG) nr. 1466/97 (oorspronkelijke versie).  
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bepalen of een lidstaat hieraan voldoet, is als maatstaf het begrip ‘structureel 
tekort’ gangbaar geworden, hoewel dat niet in de verordening zelf voorkomt. 
Bij het structurele tekort wordt het feitelijke tekort gecorrigeerd voor tijdelij-
ke, conjuncturele invloeden. Het programma dient aan te geven hoe de mid-
dellangetermijndoelstelling bereikt zal gaan worden en wat de verwachte 
ontwikkeling is van de schuldquote van de overheid. Het is opvallend dat dit 
de enige plek is in het hele Stabiliteits- en Groeipact waar de overheidsschuld 
ter sprake komt. Waar het Verdrag van Maastricht nog twee aspecten noem-
de voor de beoordeling van de begrotingsdiscipline, namelijk het overheids-
tekort en de overheidsschuld, wordt in het Stabiliteits- en Groeipact bedui-
dend meer werk gemaakt van de aanscherping van het tekort dan van de 
overheidsschuld.23  
Ten tweede bevat een stabiliteits- of convergentieprogramma de belang-
rijkste veronderstellingen over de verwachte economische ontwikkelingen. 
Hierbij worden de economische variabelen die voor de uitvoering van het 
programma belangrijk zijn belicht, zoals de investeringsuitgaven van de 
overheid, de reële groei van het bbp, de werkgelegenheid en de inflatie.  
Een stabiliteits- of convergentieprogramma geeft verder een beschrijving 
van de budgettaire en andere economische beleidsmaatregelen die worden 
genomen of voorgesteld om de doelstellingen van het programma te berei-
ken. Voor de belangrijkste begrotingsmaatregelen wordt tevens een raming 
van het kwantitatieve effect ervan op de begroting gegeven.  
Tot slot bevat een stabiliteits- of convergentieprogramma een analyse 
van de wijze waarop wijzigingen in de belangrijkste economische veronder-
stellingen de begroting en schuld nadelig zouden kunnen beïnvloeden.  
Deze gegevens worden ieder jaar aan de Raad en de Commissie ver-
strekt, de eerste keer voor 1 maart 1999.24 Bovendien geven zij niet alleen de 
stand van zaken van het lopende jaar weer, maar ook van het voorafgaande 
                                                             
23  Wel zijn het overheidstekort en de overheidsschuld met elkaar verbonden, zie over de 
gevolgen van het Stabiliteits- en Groeipact voor (het managen van) de overheids-
schuld: Missale 2001, p. 344-368. Bovendien neemt de schuld bij een groeiende econo-
mie en een tekort van nul procent, zoals het Stabiliteits- en Groeipact voorstelt, af, aan-
gezien de schuld wordt uitgedrukt als percentage van het bbp. Als er geen tekort is, 
blijft de feitelijke schuld gelijk, maar afgezet tegen een hoger bbp, levert dit een lager 
percentage op.  
24  Artikel 3, derde lid, en artikel 4 Verordening (EG) nr. 1466/97 (oorspronkelijke versie) 
voor stabiliteitsprogramma’s en artikel 7, derde lid, en artikel 8 Verordening (EG) nr. 
1466/97 (oorspronkelijke versie) voor convergentieprogramma’s.  
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jaar en van minimaal de drie daaropvolgende jaren.25 De lidstaten maken hun 
programma’s op grond van deze verordening openbaar.26  
De Raad toetst, onder meer op basis van evaluaties van de Europese 
Commissie, de kwaliteit van het programma.27 Hierbij staan vier aspecten 
centraal. Ten eerste bekijkt de Raad of de begrotingsdoelstelling voor de mid-
dellangetermijn uit het programma een veiligheidsmarge heeft, zodat het 
voorkomen van een buitensporig tekort is gegarandeerd. Ten tweede beoor-
deelt de Raad of de economische veronderstellingen waarop het programma 
gebaseerd is, realistisch zijn. Ten derde keurt de Raad of de genomen en 
voorgestelde maatregelen afdoende zijn om aan de begrotingsdoelstelling te 
kunnen voldoen. Tot slot onderzoekt de Raad of het programma de nauwere 
coördinatie van het economisch beleid bevordert en of het economisch beleid 
van de lidstaat strookt met de globale richtsnoeren.28  
Deze toetsing vindt plaats binnen ten hoogste twee maanden na de in-
diening van het programma, waarna de Raad hierover een advies uitbrengt.29 
In dit advies kan de Raad de lidstaat verzoeken het programma aan te pas-
sen. De Raad volgt vervolgens de uitvoering van de programma’s. Indien er 
aanzienlijk van de begrotingsdoelstelling voor de middellangetermijn, of van 
de planning over hoe deze doelstelling bereikt kan worden, wordt afgewe-
ken, richt de Raad als vroegtijdig signaal een aanbeveling tot de lidstaat om 
de nodige aanpassingsmaatregelen te treffen.30 Aanbevelingen waren al mo-
gelijk op grond van het Verdrag van Maastricht, waarnaar wordt verwezen, 
indien het economisch beleid niet overeenkwam met de globale richtsnoeren 
of indien het de goede werking van de EMU in gevaar dreigde te brengen.31 
Nieuw is dat op grond van de verordening over multilateraal toezicht de 
Raad aanbevelingen kan geven om direct corrigerende maatregelen te ne-
men.32 De Raad moet dan wel bij een volgend moment van toetsing van oor-
                                                             
25  Artikel 3, derde lid, en artikel 7, derde lid, Verordening (EG) nr. 1466/97 (oorspronke-
lijke versie). 
26  Artikel 4, tweede lid, en artikel 8, tweede lid, Verordening (EG) nr. 1466/97 (oorspron-
kelijke versie). 
27  Artikel 5 en artikel 9 Verordening (EG) nr. 1466/97 (oorspronkelijke versie). 
28  De Raad stelt globale richtsnoeren op voor het economisch beleid van de lidstaten en 
van de gemeenschap, zie par. 6.8.2.1 en artikel 103, tweede lid, EG-verdrag.  
29  Artikel 5, tweede lid, en artikel 9, tweede lid, Verordening (EG) nr. 1466/97 (oorspron-
kelijke versie).  
30  Artikel 6, tweede lid, en artikel 10, tweede lid, Verordening (EG) nr. 1466/97 (oor-
spronkelijke versie).  
31  Artikel 103, vierde lid, EG-verdrag. Overigens wordt in artikel 6, tweede lid, Verorde-
ning (EG) nr. 1466/97 (oorspronkelijke versie) abusievelijk verwezen naar ‘artikel 3, lid 
4’ in plaats van naar het bedoelde ‘artikel 103, lid 4’.  
32  Artikel 6, derde lid, en artikel 10, derde lid, Verordening (EG) nr. 1466/97 (oorspronke-
lijke versie). 
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deel zijn dat de afwijking van de begrotingsdoelstelling of van de planning 
over hoe deze doelstelling bereikt kan worden, blijft bestaan of ernstiger 
wordt.  
De verordening over multilateraal toezicht voegt mijns inziens inhoude-
lijk niet veel toe aan de bepalingen over toezicht van het Verdrag van Maas-
tricht.33 Lidstaten voorzien de Raad en de Europese Commissie van informa-
tie en de Raad kan op zijn beurt aanbevelingen geven aan de lidstaten. Dit 
was al mogelijk sinds het Verdrag van Maastricht, en wordt nader ingevuld 
door deze verordening. Gezien het feit dat deze aanvullende regelingen 
vooral een concretisering zijn van hetgeen eerder al is bepaald, besloten de 
lidstaten dat dit via secundaire wetgeving kon worden geregeld. De veror-
dening over multilateraal toezicht werd daarbij gebaseerd op artikel 103, vijf-
de lid, EG-verdrag, dat bepaalt dat de Raad nadere bepalingen kan vaststel-
len voor de in de leden drie en vier van dat artikel bedoelde multilaterale 
toezichtprocedure.34  
7.1.2  Verordening (EG) nr. 1467/97 
De tweede verordening die deel uitmaakt van het Stabiliteits- en Groeipact 
richt zich op de verduidelijking van de buitensporigtekortprocedure. Deze 
verordening is gebaseerd op artikel 104C, veertiende lid, tweede alinea, EG-
verdrag en trad in werking op 1 januari 1999.35  
De verordening gaat allereerst in op de vraag wanneer er sprake is van 
een overheidstekort van uitzonderlijke en tijdelijke aard. Het Verdrag van 
Maastricht stelde immers dat een tekort buitensporig is indien het de referen-
tiewaarde van drie procent overschrijdt. Er gold echter onder meer een uit-
zondering op deze hoofdregel als de overschrijding van de referentiewaarde 
van uitzonderlijke en tijdelijke aard is en de verhouding dicht bij de referen-
tiewaarde blijft. Wanneer een tekort van meer dan drie procent van uitzon-
derlijke en tijdelijke aard is, werd echter niet nader gedefinieerd.  
Deze verordening brengt hier verandering in.36 Een overschrijding is uit-
zonderlijk en tijdelijk, indien veroorzaakt door een ongewone gebeurtenis die 
buiten de macht van de betrokken lidstaat valt en die een aanzienlijk effect 
heeft op de financiële positie van de overheid. Daarnaast is een overschrij-
                                                             
33  Zie met name artikel 103 EG-verdrag.  
34  Zie de verwijzing naar deze bepaling boven punt 1 van de considerans van Verorde-
ning (EG) nr. 1466/97 (oorspronkelijke versie). Zie ook: Costello 2001, p. 111.  
35  Zie de verwijzing naar deze bepaling boven punt 1 van de considerans van Verorde-
ning (EG) nr. 1467/97 (oorspronkelijke versie) en artikel 18 Verordening (EG) nr. 1467/ 
97 (oorspronkelijke versie). Zie ook: Costello 2001, p. 111-114. 
36  Artikel 2, eerste lid, Verordening (EG) nr. 1467/97 (oorspronkelijke versie).  
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ding die wordt veroorzaakt door een ernstige economische neergang uitzon-
derlijk en tijdelijk. Het reële bbp moet dan op jaarbasis met ten minste twee 
procent gedaald zijn.37 Een lidstaat kan de Raad proberen te overtuigen dat 
een daling van minder dan twee procent van het bbp toch uitzonderlijk is. 
Hij moet dan verdere ondersteunende informatie aanbieden, met name ‘ten 
aanzien van het abrupte karakter van de neergang of het gecumuleerde pro-
ductieverlies in vergelijking met de trend in het verleden’.38 Voorts wordt een 
overschrijding geacht van tijdelijke aard te zijn, indien de begrotingsprogno-
ses van de Europese Commissie aangeven dat het tekort na de ongewone ge-
beurtenis of de ernstige economische neergang onder de referentiewaarde zal 
dalen.  
De verordening stelt vervolgens termijnen aan de buitensporigtekortpro-
cedure. De Europese Commissie stelt op grond van het Verdrag van Maas-
tricht een verslag op indien een lidstaat een buitensporig overheidstekort 
heeft of indien de Commissie van mening is dat er gevaar voor een dergelijk 
tekort aanwezig is.39 Vervolgens brengt het Economisch en Financieel Comité 
over dit verslag advies uit.40 Dit dient volgens de verordening over de buiten-
sporigtekortprocedure binnen twee weken na het verschijnen van het verslag 
van de Europese Commissie te gebeuren. De Commissie adviseert vervol-
gens de Raad.41 Die besluit of er een buitensporig tekort bestaat en richt, in-
dien dat het geval is, aanbevelingen tot die lidstaat.42 Er wordt een termijn 
van ten hoogste vier maanden bepaald waarbinnen de lidstaat effectief ge-
volg moet geven aan de aanbevelingen en er wordt een tijdsperiode vastge-
steld voor het corrigeren van het buitensporige tekort.43 Behoudens bijzonde-
re omstandigheden moet dat binnen het jaar nadat het is geconstateerd, ver-
holpen zijn. Indien een lidstaat de aanbevelingen niet binnen de termijn van 
maximaal vier maanden heeft opgevolgd, kan de Raad na het verstrijken van 
deze termijn besluiten tot openbaarmaking van zijn aanbevelingen.44 Mocht 
een lidstaat blijven verzuimen om uitvoering te geven aan de aanbevelingen 
van de Raad, dan kan de Raad binnen een maand na de vaststelling dat een 
lidstaat de aanbevelingen niet opvolgt, de lidstaat aanmanen maatregelen te 
                                                             
37  Artikel 2, tweede lid, Verordening (EG) nr. 1467/97 (oorspronkelijke versie).  
38  Artikel 2, derde lid, Verordening (EG) nr. 1467/97 (oorspronkelijke versie). 
39  Artikel 104C, derde lid, EG-verdrag.  
40  Artikel 104C, vierde lid, EG-verdrag.  
41  Artikel 104C, vijfde lid, EG-verdrag en artikel 3, tweede lid, Verordening (EG) nr. 1467/ 
97 (oorspronkelijke versie). 
42  Artikel 104C, zesde en zevende lid, EG-verdrag en artikel 3, derde lid, Verordening 
(EG) nr. 1467/97 (oorspronkelijke versie). 
43  Artikel 3, vierde lid, Verordening (EG) nr. 1467/97 (oorspronkelijke versie). 
44  Artikel 104C, achtste lid, EG-verdrag en artikel 4, eerste lid, Verordening (EG) nr. 1467/ 
97 (oorspronkelijke versie). 
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treffen om het tekort te verminderen.45 Indien ook dat niet helpt, kan de Raad 
in beginsel uiterlijk twee maanden na dergelijke aanmaningen sancties opleg-
gen.46 De procedure voor buitensporige tekorten wordt opgeschort als een 
lidstaat gevolg geeft aan de aanbevelingen en aanmaningen.47  
De verordening gaat tot slot in op de procedure omtrent sancties. Indien 
de Raad besluit tot sancties op grond van artikel 104C, elfde lid, EG-verdrag, 
wordt ofwel afzonderlijk ofwel in combinatie met een van de maatregelen 
zoals genoemd in die bepaling, een niet-rentedragend deposito verlangd.48 
Dit deposito omvat minstens 0,2 procent van het bbp en kan oplopen tot 0,5 
procent, afhankelijk van de grootte van het overheidstekort.49 De Raad zet 
een deposito om in een boete indien twee jaar na het besluit om een deposito 
te eisen, het buitensporige tekort niet is gecorrigeerd.50 Een deposito wordt 
ondergebracht bij de Europese Commissie.51 De rente hierover en over depo-
sito’s die zijn omgezet in boetes worden toebedeeld aan de lidstaten die de 
gemeenschappelijke munt hanteren en die geen buitensporig tekort hebben, 
verdeeld naar rato van hun aandeel in het totale bruto nationaal product van 
deze lidstaten.  
Ook deze verordening is mijns inziens vooral een concretisering van het-
geen al in het Verdrag van Maastricht is afgesproken. Door een definitie te 
geven van de zinsnede ‘overschrijding van uitzonderlijke en tijdelijke aard’ 
en termijnen te verbinden aan de procedure bij buitensporige overheidste-
korten, wint het Verdrag van Maastricht aan duidelijkheid. Ook het idee van 
een niet-rentedragend deposito en mogelijke boetes is al in het Verdrag van 
Maastricht terug te vinden.52 Het uitdrukken van zulke deposito’s en boetes 
in percentages van het bbp heeft echter een meer afschrikwekkend effect dan 
het aankondigen van dergelijke bedragen ‘van een passende omvang’, waar 
het Verdrag van Maastricht over spreekt.  
                                                             
45  Artikel 104C, negende lid, EG-verdrag en artikel 5 Verordening (EG) nr. 1467/97 (oor-
spronkelijke versie). 
46  Artikel 104C, elfde lid, EG-verdrag en artikel 6 Verordening (EG) nr. 1467/97 (oor-
spronkelijke versie). Zie ook artikel 7 en artikel 10 Verordening (EG) nr. 1467/97 (oor-
spronkelijke versie). 
47  Artikel 9, eerste lid, Verordening (EG) nr. 1467/97 (oorspronkelijke versie). 
48  Artikel 11 Verordening (EG) nr. 1467/97 (oorspronkelijke versie). 
49  Artikel 12 Verordening (EG) nr. 1467/97 (oorspronkelijke versie). Het deposito neemt 
met een tiende toe per extra procent overheidstekort. Bij een tekort van vier procent in 
verhouding tot het bbp geldt zo een deposito van 0,3 procent van het bbp. Bij een te-
kort van vijf procent geldt een deposito van 0,4 procent. Bij een tekort van zes procent 
of meer geldt een deposito van 0,5 procent.  
50  Artikel 13 Verordening (EG) nr. 1467/97 (oorspronkelijke versie). 
51  Artikel 16 Verordening (EG) nr. 1467/97 (oorspronkelijke versie). 
52  Artikel 104C, elfde lid, EG-verdrag.  
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7.1.3  Resolutie 
In de resolutie over het Stabiliteits- en Groeipact benadrukt de Europese 
Raad het belang van een strikte en tijdige uitvoering van de afspraken uit het 
pact. De Europese Raad verzoekt de lidstaten, de Raad en de Europese Com-
missie om het pact na te leven en geeft daarvoor in de resolutie een aantal 
richtsnoeren.  
De resolutie bevat voor de lidstaten weinig nieuws. De lidstaten moeten 
hun begroting in evenwicht krijgen of er moet een overschot zijn. Wanneer 
blijkt dat van deze doelstellingen wordt afgeweken, zullen de lidstaten be-
grotingscorrecties moeten doorvoeren. Dit is zeker nodig indien er een bui-
tensporig tekort dreigt. De lidstaten blijven zelf verantwoordelijk voor hun 
nationale begrotingsbeleid, met inachtneming van de bepalingen van het EG-
verdrag, hetgeen ook in de verordening over de buitensporigtekortprocedure 
is vastgelegd.53 Tot zover voegt de resolutie niet veel toe aan de twee hierbo-
ven besproken verordeningen. Wel verzoekt de Europese Raad in de resolu-
tie de lidstaten om eventuele aanbevelingen van de Raad uit eigen beweging 
openbaar te maken.54 
De resolutie bevat één belangrijke aanvulling voor de lidstaten. Deze toe-
voeging gaat over de vraag wanneer een begrotingstekort van meer dan drie 
procent van uitzonderlijke en tijdelijke aard is. In dat geval wordt het tekort 
immers niet als buitensporig aangemerkt.55 De verordening over de buiten-
sporigtekortprocedure geeft, zoals hiervoor besproken, over de zinsnede ‘uit-
zonderlijk en tijdelijk’ meer duidelijkheid. Een van de situaties waarbij een 
tekort niet buitensporig is, is wanneer een overschrijding van de driepro-
centsgrens wordt veroorzaakt door een ernstige economische neergang.56 De 
economische neergang kan in beginsel slechts als ernstig worden aangemerkt 
als het reëel bbp op jaarbasis met ten minste twee procent is gedaald.57 Daar-
naast kan een lidstaat aanvoeren dat een daling van het reëel bbp met minder 
dan twee procent op jaarbasis toch uitzonderlijk is in het licht van verdere 
ondersteunende informatie.58 In de resolutie verbinden de lidstaten zich ertoe 
om geen beroep te doen op deze uitzondering tenzij zij een ernstige recessie 
                                                             
53  Resolutie van de Europese Raad over het Stabiliteits- en Groeipact, punt II; punt 6 van 
de considerans van Verordening (EG) nr. 1467/97 (oorspronkelijke versie). 
54  Resolutie van de Europese Raad over het Stabiliteits- en Groeipact, onder ‘De lidsta-
ten’, punt 2 en 6.  
55  Artikel 104C, tweede lid, sub a, tweede streepje, EG-verdrag. 
56  Artikel 2, eerste lid, Verordening (EG) nr. 1467/97 (oorspronkelijke versie). 
57  Artikel 2, tweede lid, Verordening (EG) nr. 1467/97 (oorspronkelijke versie). 
58  Artikel 2, derde lid, Verordening (EG) nr. 1467/97 (oorspronkelijke versie). 
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doormaken.59 Bij de beoordeling of een economische neergang ernstig is, is er 
minstens een daling van het reële bbp nodig van 0,75 procent per jaar.  
Uit de resolutie blijkt dus dat bij een daling van het bbp van minder dan 
0,75 procent per jaar er vrijwel nooit sprake zal zijn van een uitzondering op 
de drieprocentsgrens vanwege een ernstige economische neergang.60 Zit de 
daling tussen 0,75 en twee procent, dan zal een lidstaat aanvullende informa-
tie moeten leveren om aan te tonen dat er sprake is van een dergelijke eco-
nomische neergang. Een daling van het bbp met (meer dan) twee procent zal 
doorgaans voldoende zijn om van een ernstige economische neergang te 
kunnen spreken.  
De resolutie gaat voorts in op de richtsnoeren voor de Europese Com-
missie en de Raad. Deze zijn vooral bedoeld om ervoor te zorgen dat de bui-
tensporigtekortprocedure ook daadwerkelijk en onverwijld wordt uitge-
voerd. Zo verbindt de Commissie zich ertoe om, indien er sprake is van een 
buitensporig tekort of dit dreigt te ontstaan, de buitensporigtekortprocedure 
te starten door het opstellen van een verslag.61 De Raad op zijn beurt dient 
besluiten in dit kader zo spoedig mogelijk te nemen en de termijnen voor de 
buitensporigtekortprocedure als maxima te beschouwen.62 Het meest opval-
lende punt uit de resolutie vormt echter het richtsnoer om altijd sancties op 
te leggen indien een lidstaat niet voldoende doet om een buitensporig tekort 
terug te dringen.63 In een zodanig geval zal iedere keer een niet-rentedragend 
deposito worden gevraagd, dat wordt omgezet in een boete indien er twee 
jaar na het opleggen van sancties nog sprake is van een buitensporig tekort.64 
De resolutie regelt op deze manier een soort stemverklaringen voor de 
Raad.65 De lidstaten komen in deze resolutie immers overeen om altijd in te 
stemmen met sancties. Dit is een belangrijke aanvulling op de twee hierbo-
ven besproken verordeningen, waar, net zoals in het Verdrag van Maastricht, 
nog wordt uitgegaan van de situatie dat de Raad een besluit moet nemen om 
sancties op te leggen. Hoewel dit ook na deze resolutie nog het geval is, staat 
door deze afspraken de inhoud van dit besluit bij voorbaat al vast. De resolu-
tie voegt daar nog aan toe dat indien de Raad niet optreedt, hij altijd de rede-
                                                             
59  Resolutie van de Europese Raad over het Stabiliteits- en Groeipact, onder ‘De lidsta-
ten’, punt 7. 
60  Eichengreen & Wyplosz 1998, p. 68. 
61  Resolutie van de Europese Raad over het Stabiliteits- en Groeipact, onder ‘De Commis-
sie’, punt 3. Zie ook artikel 104C, derde lid, EG-verdrag. 
62  Resolutie van de Europese Raad over het Stabiliteits- en Groeipact, onder ‘De Raad’, 
punt 1 en 2. 
63  Resolutie van de Europese Raad over het Stabiliteits- en Groeipact, onder ‘De Raad’, 
punt 3. 
64  Resolutie van de Europese Raad over het Stabiliteits- en Groeipact, onder ‘De Raad’, 
punt 4 en 5. 
65  Gros & Thygesen 1998, p. 343.  
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nen die dit rechtvaardigen op papier moet zetten.66 Daarnaast wordt de Raad 
verzocht om in een dergelijk geval de stemmen van de lidstaten openbaar te 
maken. 
De resolutie is onmiskenbaar bedoeld om te benadrukken dat de afspra-
ken zoals gemaakt in het Verdrag van Maastricht en de twee verordeningen 
in het kader van het Stabiliteits- en Groeipact strikt zullen worden nage-
leefd.67 De kwaliteit van regelingen over begrotingsdiscipline hangt immers 
niet alleen af van de inhoud ervan, maar ook, of wellicht zelfs vooral, van de 
geloofwaardigheid. Overeenkomsten over tekorten stellen weinig voor in-
dien lidstaten zich er niet aan houden, en daarop geen sancties volgen. Hoe-
wel de afspraken op papier behoorlijk rigide lijken, bleek dit in de uitvoering 
ervan bijzonder tegen te vallen. De praktijk van het Stabiliteits- en Groeipact 
zal in het vervolg van dit hoofdstuk aan bod komen.  
7.2  DE PARLEMENTAIRE BEHANDELING VAN HET STABILITEITS- EN 
GROEIPACT 
Omdat het Stabiliteits- en Groeipact bestaat uit twee verordeningen en een 
resolutie, hoefde het parlement daaraan geen rechtstreekse goedkeuring te 
verlenen. Hierop bestond overigens wel kritiek. Zo oordeelde GroenLinks-
fractievoorzitter Rosenmöller:  
 
‘Wat betreft het stabiliteitspact valt het voorts op dat dit in de besloten heren-
sociëteit van de Europese Raad op een achternamiddag is te regelen. Geen 
parlement hoeft het te bekrachtigen, laat staan dat de burgers eraan te pas 
komen.’68  
 
Ondanks dat het parlement er niet mee hoefde in te stemmen, werden de Eu-
ropese afspraken wel nauwlettend gevolgd. Dit leidde tot verschillende de-
batten in de Tweede Kamer over de inhoud van het Stabiliteits- en Groei-
pact.69 Twee discussies die daarbij een belangrijke rol speelden, zijn relevant 
voor dit proefschrift.  
                                                             
66  Resolutie van de Europese Raad over het Stabiliteits- en Groeipact, onder ‘De Raad’, 
punt 6. 
67  Hahn 1998, p. 84. 
68  Handelingen II 1996/97, 39, p. 3215. 
69  Zie met name: Handelingen II 1996/97, 39, p. 3211 e.v.; Handelingen II 1996/97, 94, p. 6519 
e.v.  
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7.2.1  Soevereiniteit 
Ondanks dat aan het begrip ‘soevereiniteit’ in het Nederlandse rechtsstelsel 
weinig waarde wordt gehecht, zoals in de inleiding naar voren kwam, dis-
cussieerde de Kamer meermaals over de gevolgen van verschillende stappen 
van Europese integratie voor de nationale soevereiniteit.70 Volgens sommige 
Kamerleden werd die soevereiniteit flink ingeperkt door de twee verorde-
ningen. Een precieze omschrijving van het begrip ‘soevereiniteit’, waarover 
nogal eens verschillend wordt gedacht, ontbrak hierbij overigens. Niet zozeer 
de staatsrechtelijke betekenis van dit begrip als hoogste macht binnen de 
staat speelde bij deze discussies een rol, maar veeleer de zelfstandigheid die 
Nederland door deze verdere Europese integratie op bepaalde terreinen vol-
gens sommigen dreigde te verliezen. Rosenmöller stelde bijvoorbeeld in dit 
kader:  
 
‘Hier [met het Stabiliteits- en Groeipact, SP] viel naar mijn idee […] definitief 
het doek voor de nationale soevereiniteit als het gaat om monetair en begro-
tingsbeleid. Het stabiliteitspact stelt hieraan voor altijd keiharde supranatio-
nale grenzen. […].’71 
 
Ook RPF-Kamerlid Rouvoet deelde deze mening:  
 
‘Ik moet bekennen dat ik geen warm gevoel kreeg toen ik […] in de ochtend-
bladen het ontwerp van de eurobiljetten aantrof. Niet omdat het geen mooie 
biljetten zouden zijn, maar omdat hiermee een nieuwe stap werd gezet op de 
weg van het prijsgeven van de nationale monetaire soevereiniteit en het ver-
dwijnen van onze gulden. Immers, zoals president Holtrop van De Neder-
landsche Bank het in 1963 schreef: geld is een attribuut van soevereiniteit. En, 
aldus NRC Handelsblad in 1992 naar aanleiding van het sluiten van het Ver-
drag van Maastricht: als het land zijn munt opgeeft, heft het zichzelf een 
beetje op.’72 
 
Rosenmöller botste op dit punt hard met toenmalig minister-president Kok:  
 
                                                             
70  Zie par. 1.2 en par. 7.5.1. Zie uitgebreid over dit begrip in verhouding tot Europese in-
tegratie: De Witte 1995; Van den Brink & Senden 2013; Cuyvers 2013; Van Riel & Bos 
2014; Van Rossem 2014a; Van Rossem 2014b; Duchateau 2014. Zie ook: Hoogers & Van 
den Driessche 2008. 
71  Handelingen II 1996/97, 39, p. 3215.  
72  Handelingen II 1996/97, 39, p. 3222.  
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‘De stap die nu in Dublin met betrekking tot de EMU gezet is, lijkt ertoe te 
leiden dat de nationale soevereiniteit, de nationale ruimte om de begroting 
zelf in te richten beperkter wordt.’73 
 
Kok antwoordde:  
 
‘Ik ben dat echt met u oneens. U doet alsof er […] nu ineens wonderen zijn 
gebeurd. Wij hebben een Verdrag van Maastricht. Er moest nadere invulling 
worden gegeven, niet alleen inzake de vraag wat je moet doen om conform 
het verdrag aan de vereisten van de EMU te voldoen, maar ook inzake af-
spraken over het proces daarna. Natuurlijk legt het [...] beperkingen op aan 
de eigen manoeuvreermogelijkheden. Dat is een sequeel, een nader uitge-
werkte consequentie van een hoofdkeuze die allang is gemaakt. Ik weet dat u 
daar niet gelukkig mee bent, maar dat is een ander verhaal. Het is niet juist 
om te stellen dat in Dublin ineens de wissel is omgezet naar een nieuwe toe-
komst en naar een beperking van de soevereiniteit. Dat is echt niet waar.’74 
7.2.2  Toepassing van de convergentiecriteria 
Een tweede discussie die naar aanleiding van het Stabiliteits- en Groeipact in 
de Kamer gevoerd werd, gaat over de toepassing van de convergentiecriteria 
zoals die in het Verdrag van Maastricht zijn vastgelegd voor de toetreding tot 
de gemeenschappelijke munt. Van meerdere kanten waarschuwden Kamer-
leden de regering voor een verslapping van deze criteria.75 Het vasthouden 
aan een strakke interpretatie van de criteria was volgens veel Kamerleden 
van het grootste belang, om te voorkomen dat de sterke gulden zou worden 
ingewisseld voor een zwakke euro. De beoordeling of landen voldoen aan de 
criteria mocht in ieder geval geen politieke worden. Ook moest de regering 
ervoor waken dat landen geen begrotingstrucs uithaalden om maar aan de 
criteria te voldoen.76  
Minister-president Kok beaamde de noodzaak van een strikte toepassing 
van de convergentiecriteria. Zo stelde hij:  
 
‘Er zal straks, begin 1998, een heel moeilijk moment van afweging komen, op 
basis van de uitkomsten over 1997, wie er worden toegelaten tot de eerste 
groep. Voor ons staat voorop en blijft vooropstaan dat wij strikt vasthouden 
aan de criteria. Men mag van ons aannemen dat wij niet akkoord zullen gaan 
                                                             
73  Handelingen II 1996/97, 39, p. 3241.  
74  Handelingen II 1996/97, 39, p. 3241. 
75  Zie onder meer: Handelingen II 1996/97, 39, p. 3213, 3231.  
76  Handelingen II 1996/97, 39, p. 3222.  
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met welke besluitvorming dan ook die niet volstrekt en correct in lijn is met 
de criteria van het Verdrag van Maastricht.’77 
 
Deze toezegging overtuigde echter niet ieder Kamerlid. Meer twijfel rees na 
de volgende uitspraken van Kok tijdens het debat:  
 
‘Ik heb gezegd dat wij de beoordeling van de vraag hoe met de toepassing 
van die criteria om moet worden gegaan, op het finale moment niet alleen 
aan de computer over kunnen laten. Als wij het aan de computer overlaten, 
kunnen wij allerlei andere dingen doen, maar dan vertrouwen wij Europa toe 
aan niet-politici, aan technici. Het is en blijft echter een politiek-economisch 
afwegingsproces, waarbij voor mij van begin tot eind die criteria van levens-
grote betekenis blijven.’78 
 
CDA-Kamerlid De Hoop Scheffer vroeg zich af of je met die benadering niet 
op een hellend vlak terecht komt.79 Hij stelde daarom een motie voor, waarin 
de regering werd opgeroepen om vast te houden aan een strikte interpretatie 
van het tekortcriterium.80 Hoewel de regering de motie als overbodig bestem-
pelde, werd zij door de Kamer aangenomen.81 
De discussie over de toepassing van de convergentiecriteria hangt samen 
met de vraag welke landen op het beslissende moment zullen voldoen aan 
die criteria. Alleen die landen zullen zich immers kwalificeren voor de start 
van de gemeenschappelijke munt. Uit de debatten naar aanleiding van het 
Stabiliteits- en Groeipact blijkt dat er op dat moment, net zoals bij de goed-
keuring van het Verdrag van Maastricht, nog geen realistische inschatting te 
maken viel over welke landen zouden deelnemen aan de gemeenschappelij-
ke valuta. Zo stelde Rouvoet:  
 
‘[H]et aantal toetreders tot de derde fase is uiterst onzeker. Collega Hooger-
vorst had het vorige week over een stuk of zes. Onduidelijk bleef welke lan-
den dat zouden kunnen zijn.’82  
 
Deze punten, welke lidstaten zich kwalificeren voor de invoering van de 
gemeenschappelijke munt en hoe de convergentiecriteria in dat kader wor-
den toegepast, komen terug bij het debat dat in het parlement gevoerd is naar 
aanleiding van de start van de derde fase van de EMU.  
                                                             
77  Handelingen II 1996/97, 39, p. 3237.  
78  Handelingen II 1996/97, 94, p. 6549. 
79  Handelingen II 1996/97, 94, p. 6549. 
80  Kamerstukken II 1996/97, 21501-20, 57.  
81  Handelingen II 1996/97, 94, p. 6562; Handelingen II 1996/97, 94, p. 6673.  
82  Handelingen II 1996/97, 39, p. 3222. Zie ook: Handelingen II 1996/97, 39, p. 3213.  
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7.3  HET VERDRAG VAN AMSTERDAM 
Tegelijkertijd met het akkoord over het Stabiliteits- en Groeipact bereikte de 
Europese Raad tijdens de top van 16 en 17 juni 1997 overeenstemming over 
het Verdrag van Amsterdam.83 Het verdrag werd vervolgens op 2 oktober 
1997 ondertekend en trad na de ratificatieperiode in werking op 1 mei 1999.  
Het Verdrag van Amsterdam heeft weinig gevolgen voor de EMU en be-
hoeft daarom slechts een korte toelichting. Het Verdrag van Amsterdam wij-
zigt het Verdrag van Maastricht, het EG-verdrag, het EGKS-verdrag en het 
Euratom-verdrag.84 Ook vereenvoudigt het de drie laatstgenoemde verdra-
gen.85 Deze wijzigingen hebben alle geen gevolgen voor de EMU. Het Ver-
drag van Amsterdam is in dit kader slechts relevant vanwege de hernumme-
ring van het Verdrag van Maastricht en het EG-verdrag die op grond hiervan 
heeft plaatsgevonden.86 Verder verwerkt het Verdrag van Amsterdam via de 
publicatie van een geconsolideerde versie van het EG-verdrag de wijzigingen 
die het Verdrag van Maastricht aanbrengt in onder andere het EG-verdrag. 
Gelet daarop en gezien de huidige, meest gebruikelijke aanduiding, zal het 
Verdrag van Maastricht vanaf dit moment worden aangehaald als het VEU.  
7.4  DE DERDE FASE VAN DE EMU 
Net voor de inwerkingtreding van het Verdrag van Amsterdam ging op 1 ja-
nuari 1999 de derde fase van de EMU van start.87 Om te bepalen welke lidsta-
ten aan deze fase mee konden doen, moest de Raad met gekwalificeerde 
meerderheid van stemmen per lidstaat beoordelen of die voldeed aan de 
convergentiecriteria.88 Om dit besluit te ondersteunen brachten de Europese 
                                                             
83  Conclusies van de Europese Raad van 16 en 17 juni 1997, onder ‘Intergouvernementele 
conferentie’. Het Verdrag van Amsterdam is gepubliceerd in PbEG 1997, C 340/1.  
84  Artikel 1 tot en met 4 Verdrag van Amsterdam.  
85  Artikel 6 tot en met 8 Verdrag van Amsterdam.  
86  Artikel 12 Verdrag van Amsterdam. Hieronder zal de nummering van het Verdrag van 
Amsterdam worden aangehouden. Het Verdrag van Amsterdam bevat concordantieta-
bellen en geconsolideerde versies van het Verdrag van Maastricht en het EG-verdrag, 
zie: PbEG 1997, C 340/85, C340/145 en C340/173.  
87  Op grond van artikel 121, vierde lid, EG-verdrag zou de derde fase van de EMU op 
1 januari 1999 beginnen, als eind 1997 nog geen datum hiervoor was vastgesteld. Tij-
dens de top van 15 en 16 december 1995 in Madrid besloot de Europese Raad dat een 
eerdere start van de derde fase niet mogelijk was en dat deze zou aanvangen op 1 ja-
nuari 1999. Zie de conclusies van de Europese Raad van 15 en 16 december 1995, p. 1.  
88  Artikel 121, eerste, tweede en vierde lid, EG-verdrag. Zie ook par. 6.8.4. De convergen-
tiecriteria hebben betrekking op de prijsstabiliteit, de overheidsfinanciën, de wissel-
koersen en de rentevoet van een lidstaat. Zij zijn weergegeven in artikel 121, eerste lid, 
→ 
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Commissie en het Europees Monetair Instituut hierover verslag uit en richtte 
de Commissie aanbevelingen tot de Raad. De Raad deed vervolgens op zijn 
beurt een aanbeveling aan de Europese Raad, die uiteindelijk op 3 mei 1998 
besloot welke lidstaten met de derde fase konden starten.89  
De Europese Raad kwam tot de conclusie dat België, Duitsland, Spanje, 
Frankrijk, Ierland, Italië, Luxemburg, Nederland, Oostenrijk, Portugal en 
Finland voldeden aan de convergentiecriteria.90 Dit besluit zonderde vier lid-
staten uit, namelijk Griekenland, Zweden, Denemarken en het Verenigd Ko-
ninkrijk.  
Griekenland voldeed aan geen enkele van de criteria en mocht daarom in 
eerste instantie niet deelnemen aan de derde fase van de EMU. Toen het land 
halverwege 2000 alsnog aan de voorwaarden voldeed, startte ook de deelna-
me voor Griekenland per 1 januari 2001.91 Zweden vroeg bij toetreding tot de 
EU op 1 januari 1995 om een uitzondering, zodat het land niet hoefde mee te 
werken aan de derde fase.92 Dit verzoek werd geweigerd, maar Zweden weet 
vooralsnog aan deelname te ontkomen door niet toe te treden tot het ERM, 
het wisselkoersmechanisme van het EMS, en zijn opvolger ERM II. Aange-
zien een van de convergentiecriteria een stabiele deelname aan dit wissel-
koersmechanisme voor twee jaar inhoudt, voldoet Zweden formeel niet aan 
de eisen voor deelname. Zweden hield op 14 september 2003 een referendum 
over toetreding tot de derde fase, maar met een uitkomst van 56,1 procent te-
gen toetreding koos het ervoor om niet te deel te nemen.93 Denemarken en 
Groot-Brittannië hebben beide eerder al een uitzonderingspositie afgedwon-
gen, waardoor zij niet gehouden kunnen worden om over te gaan tot de der-
de fase van de EMU.94 Denemarken heeft op 28 september 2000 een referen-
dum georganiseerd over de vraag of het toch zou moeten toetreden tot de 
derde fase van de EMU en dus de uitzonderingspositie los zou moeten la-
                                                             
EG-verdrag en het Protocol betreffende de in artikel 121 van het Verdrag tot oprichting 
van de Europese Gemeenschap bedoelde convergentiecriteria.  
89  Dit gebeurde op grond van artikel 121, tweede en vierde lid, EG-verdrag. Zie de ‘Be-
schikking van de Raad van 3 mei 1998 overeenkomstig artikel 109 J, lid 4, van het Ver-
drag’, gepubliceerd in PbEG 1998, L 139/30. Hier wordt artikel 121 EG-verdrag nog 
aangeduid als artikel 109J EG-verdrag, aangezien het Verdrag van Amsterdam op dat 
moment nog niet in werking was getreden. 
90  Artikel 1 Beschikking van de Raad van 3 mei 1998 overeenkomstig artikel 109 J, lid 4, 
van het Verdrag. Per 1 januari 1995 zijn Zweden, Finland en Oostenrijk toegetreden tot 
de EU.  
91  Zie de conclusies van de Europese Raad van 19 en 20 juni 2000, sub III, onder ‘C. Toe-
treding van Griekenland tot de euro’. 
92  Baldwin & Wyplosz 2015, p. 343-344.  
93  Zie de landenpagina van Zweden over de eurozone: http://eur-lex.europa.eu/legal-con-
tent/EN/TXT/?uri=URISERV:l25062, onder ‘Referendum on adopting the euro in Sweden’.  
94  Zie par. 6.8.7. 
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ten.95 Aangezien 53,1 procent hiertegen stemde, bleef ook Denemarken buiten 
de derde fase van de EMU.  
Deelname aan de derde fase van de EMU betekende vooral het invoeren 
van een gemeenschappelijke munt. De euro, de opvolger van de eerder ge-
bruikte naam ECU, werd direct bij de start van de derde fase ingevoerd.96 De 
invoering verliep eerst giraal per 4 januari 1999 en vanaf 1 januari 2002 kwa-
men er ook eurobiljetten en -munten in omloop.  
De start van de derde fase betekende voorts vervanging van het ERM 
door ERM II.97 Het wisselkoersmechanisme dat moest zorgen voor prijsstabi-
liteit door de fluctuaties tussen de munteenheden van de lidstaten en de bun-
deling van die valuta’s in de vorm van de ECU te beperken, werd vervangen 
door een nieuw model. Door de invoering van de euro bestonden voor die 
lidstaten onderling immers geen wisselkoersen meer. Wel moest er met het 
oog op prijsstabiliteit een regeling komen voor de overige lidstaten van de 
EU, die (nog) geen deel uitmaakten van de eurozone. Voor aankomende 
lidstaten van de eurozone vormde deelname aan ERM II een voorbereiding 
op toetreding tot de eurozone, aangezien het participeren in ERM II een van 
de convergentiecriteria is voor het starten met de derde fase en dus voor toe-
treding tot de eurozone. Op het moment van toetreding verlaat de lidstaat 
ERM II.  
Het ERM II koppelt vanaf 1 januari 1999 de munteenheden van de lidsta-
ten van de EU die (nog) geen deel uitmaken van de eurozone aan de euro. 
Wisselkoersen zijn vastgesteld en de valuta’s mogen slechts binnen een be-
paalde marge fluctueren ten opzichte van de euro.98 Na de start van de derde 
fase namen slechts Denemarken en Griekenland deel aan ERM II. Sindsdien 
volgden Estland, Litouwen, Slovenië, Cyprus, Letland, Malta en Slowakije. 
                                                             
95  Zie de landenpagina van Denemarken over de eurozone: http://eur-lex.europa.eu/le-
gal-content/EN/TXT/?uri=URISERV:l25061, onder ‘Referendum on stage three’. 
96  De naam ‘euro’ werd al vastgelegd tijdens de top van de Europese Raad van 15 en 
16 december 1995. Zie de conclusies van die top, deel A, onder ‘Inleiding’. Eerder was 
de naam ‘ECU’ in gebruik, zie par. 6.8.1.  
97  Zie over het ERM par. 6.5. Tijdens de top van 16 en 17 juni 1997 nam de Europese Raad 
een resolutie aan ter vervanging van het ERM door ERM II, getiteld: ‘Resolutie van de 
Europese Raad inzake de instelling van een wisselkoersmechanisme in de derde fase 
van de Economische en Monetaire Unie’ (PbEG 1997, C 236/5). Zie ook: Baldwin & 
Wyplosz 2015, p. 344. De Nederlandse afkorting voor ERM II luidt WKM II (wissel-
koersmechanisme II).  
98  Deze marge is in principe vastgesteld op vijftien procent, zie par. 2.1. van de resolutie 
van de Europese Raad inzake de instelling van een wisselkoersmechanisme in de der-
de fase van de Economische en Monetaire Unie. Zie ook par. 6.8.7. Lidstaten kunnen er 
echter voor kiezen om een smallere bandbreedte aan te houden (zo koos Denemarken 
voor een bandbreedte van 2,25 procent die ook in de eerste fase van het oude ERM 
werd aangehouden, zie: Baldwin & Wyplosz 2015, p. 336). 
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Door invoering van de euro in al deze landen, behalve Denemarken, is dat 
land op dit moment de enige deelnemer van het ERM II.99  
7.5  DE PARLEMENTAIRE BEHANDELING VAN DE DERDE FASE VAN DE EMU 
Zoals in het vorige hoofdstuk aan de orde kwam, heeft de Tweede Kamer de 
goedkeuringswet bij het Verdrag van Maastricht dusdanig geamendeerd dat 
de regering voor het standpunt dat zij zou innemen over de overgang naar 
de derde fase van de EMU, de voorafgaande instemming van de Staten-Ge-
neraal nodig had.100 In dit kader heeft de Tweede Kamer daarom gediscussi-
eerd over de start van de derde fase. Bij dit debat speelden dezelfde punten 
een belangrijke rol als bij de discussies over het Stabiliteits- en Groeipact, na-
melijk de gevolgen voor de nationale soevereiniteit en de toepassing van de 
convergentiecriteria. Op beide punten ga ik hieronder nader in. Tevens sta ik 
kort stil bij de toetreding van Griekenland tot de EMU, gelet op de rol van dit 
land tijdens de eurocrisis die volgde. De nadruk ligt hierna op de Tweede 
Kamer, omdat de Eerste Kamer zonder debat heeft ingestemd met het stand-
punt van de regering over de derde fase.101  
7.5.1  Soevereiniteit 
Tijdens het debat over de derde fase van de EMU benadrukten verschillende 
Kamerleden, in navolging van de debatten over het Stabiliteits- en Groeipact, 
dat de nationale soevereiniteit in de vorm van de zelfstandigheid van het 
land, met de daadwerkelijke start van de EMU verder zou afnemen.102 Minis-
ter-president Kok erkende dit deels:  
 
‘[Er] is sprake van beleidsintegratie. Nu moeten we oppassen met de begrip-
pen “beleidsintegratie en –coördinatie”. Waar praten we dan over in relatie 
met de soevereiniteit van de lidstaten en het subsidiariteitsbeginsel? Als er 
straks in de muntunie gewerkt wordt, zal dit op een aantal terreinen verband 
houden met de coördinatie van beleid ten aanzien van de reële economie, de 
bestrijding van de werkloosheid, verbetering van de werkgelegenheid of as-
                                                             
99  Zie: https://ec.europa.eu/info/business-economy-euro/euro-area/enlargement-euro-are-
a/introducing-euro/adoption-fixed-euro-conversion-rate/erm-ii-eus-exchange-rate-me-
chanism_en. 
100  Zie par. 6.9.1. 
101  Handelingen I 1997/98, 28, p. 1410.  
102  Handelingen II 1997/98, 74, p. 5488-5490. 
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pecten van fiscaal beleid. De behoefte aan samenspraak op die terreinen 
groeit. Ik neem aan dat dit de komende jaren zal voortgaan.’103  
 
Onder meer vanwege de gevolgen voor de nationale soevereiniteit dienden 
enkele Kamerleden vervolgens een motie in, die de regering verzocht om 
over dit onderwerp een referendum te organiseren.104 Volgens de regering 
was er echter, nog los van de vraag of een dergelijk referendum volgens de 
eigen voorkeuren wenselijk zou zijn, een formeel bezwaar tegen een volks-
raadpleging. De aanvang van de EMU was immers in het Verdrag van Maa-
stricht al vastgelegd, waarmee de Staten-Generaal in 1992 hebben ingestemd. 
In de woorden van de regering ging het daarmee om: ‘een uitvoering van een 
verdragsverplichting die wij reeds op ons genomen hebben’.105 De motie 
werd in lijn met het advies van de regering verworpen.106  
7.5.2  Toepassing van de convergentiecriteria 
Een belangrijker punt tijdens dit debat, dat ook al bij de parlementaire be-
handeling van het Stabiliteits- en Groeipact naar voren kwam, was de vraag 
hoe de convergentiecriteria moesten worden toegepast. Veelgehoorde kritiek 
tijdens het debat was dat de criteria in de toepassing versoepeld waren, 
waardoor landen aan de EMU zouden deelnemen die daar in de ogen van 
sommige Kamerleden nog verre van klaar voor waren. Zo stelde GPV-Ka-
merlid Van Middelkoop:  
 
‘Zelden heeft in een debat de vertrouwensvraag zo centraal gestaan als van-
daag. Is er vertrouwen in de noodzaak of wenselijkheid van toetreding van 
een elftal landen tot de derde fase EMU? Is er vertrouwen in de soliditeit van 
het financieel boekhouden in landen als Italië, Frankrijk, België? Is er vertrou-
wen in de kracht van de argumenten van de regering op grond waarvan zij 
onze instemming vraagt met het voornemen per 1 januari 1999 de finale mo-
netaire stap te nemen, leidend tot de definitieve teloorgang van de gul-
den?’107  
 
                                                             
103  Handelingen II 1997/98, 74, p. 5521. 
104  Kamerstukken II 1997/98, 25107, 17.  
105  Handelingen II 1997/98, 74, p. 5520. 
106  Handelingen II 1997/98, 75, p. 5644. 
107  Handelingen II 1997/98, 74, p. 5488-5489.  
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Ook VVD-fractievoorzitter Bolkestein liet er namens een van de coalitiepar-
tijen geen misverstand over bestaan: ‘De criteria zijn […] niet zo strikt toege-
past als mijn fractie had gewild […].’108 
Kamerleden hadden, naast kritiek op de toepassing van de convergentie-
criteria, ook bezwaren tegen de manier waarop sommige landen aan de ge-
stelde criteria voldaan hadden, bijvoorbeeld door het nemen van eenmalige 
maatregelen. De vraag was daarom hoe duurzaam de vervulling van de cri-
teria was. In de woorden van Van Middelkoop: ‘Een aantal landen heeft zich 
in de gekste bochten gewrongen om dit jaar met bevredigende cijfers te ko-
men.’109 Met name de prestaties van Italië riepen in dit kader scepsis op. Dit 
leidde voor verschillende Kamerleden tot de conclusie dat de EMU toch 
vooral als een politiek project moest worden gezien en pas daarna op de fi-
nanciële motieven moest worden beoordeeld.110  
De regering nam over bovengenoemde kritiek een helder standpunt in:  
 
‘Alle sprekers zijn ingegaan op de toepassing van de criteria. Het misver-
stand mag niet ontstaan dat de criteria niet correct worden toegepast. In het 
Verdrag van Maastricht was bewust enige flexibiliteit in de formuleringen 
van de criteria aangebracht. Er zijn allerlei gradaties aan te brengen. Men kan 
spreken van strikt, strikter en striktst en van flexibel, flexibeler en flexibelst. 
Wij kunnen er echter van uitgaan dat deze criteria op correcte wijze worden 
toegepast.’111 
 
Toch bleken niet alle Kamerleden overtuigd door de standpunten van de re-
gering. Een motie werd ingediend, om te voorkomen dat de regering zou in-
stemmen met deelname van Italië aan de EMU.112 Die kreeg echter niet de 
steun van de meerderheid van de Tweede Kamer.113 Toch gaf ook de regering 
toe dat pas laat duidelijk werd welke landen zich zouden kwalificeren voor 
de start van de laatste fase van de EMU.114 Of de economische prestaties van 
de lidstaten ook op lange termijn houdbaar zouden zijn, moest daarom nog 
worden bezien. Zo stelde minister van Financiën Zalm over Italië, na het be-
nadrukken van de positieve economische ontwikkelingen in dat land:  
 
‘Niettemin is de conclusie van de Nederlandse regering, dat louter op basis 
van de resultaten tot 1997 het duurzaamheidsetiket er nog niet op geplakt 
                                                             
108  Handelingen II 1997/98, 74, p. 5505.  
109  Handelingen II 1997/98, 74, p. 5489. 
110  Zie bijvoorbeeld: Handelingen II 1997/98, 74, p. 5490, 5503, 5531.  
111  Handelingen II 1997/98, 74, p. 5511.  
112  Kamerstukken II 1997/98, 25107, 15. 
113  Handelingen II 1997/98, 75, p. 5644.  
114  Handelingen II 1997/98, 74, p. 5541.  
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kan worden. Duurzaam is natuurlijk per definitie een uitdrukking die toe-
komstgericht is. Hebben wij het over duurzaam, dan moet de situatie die be-
reikt is blijven.’115 
 
Door de twijfels over de juiste interpretatie van de convergentiecriteria klonk 
tijdens het debat ook de roep om uitstel van de start van de derde fase van de 
EMU.116 Zelfs een van de coalitiepartijen stond hier positief tegenover. Zo 
stelde VVD-fractievoorzitter Bolkestein: ‘Mijn voorkeur zou nog steeds naar 
een paar jaar uitstel zijn gegaan, maar het is helaas onmogelijk. Wij staan 
voor een voldongen feit.’117 Doordat de aanvang van de derde fase in het Ver-
drag van Maastricht was geregeld en daarmee al was ingestemd, was het vol-
gens sommigen niet langer mogelijk om de komst van de euro uit te stellen. 
Weliswaar werd nog een motie ingediend om uitstel te bewerkstelligen, maar 
die werd verworpen nadat de regering de motie ‘niet alleen ongewenst maar 
ook onuitvoerbaar’ noemde.118 Minister Zalm benadrukte in dit kader dat ‘het 
Nederlandse kabinet nooit heeft besloten dat wij uitstel wensen, noch zijn er 
namens de Nederlandse regering voorstellen gedaan terzake’.119 
7.5.3  Griekenland 
Zoals hierboven vermeld, trad Griekenland in 2001, twee jaar later dan de an-
dere landen, maar nog voor de ingebruikname van de eurobiljetten en -mun-
ten, toe tot de EMU. Over de latere toetreding van Griekenland tot de EMU 
heeft de regering, hoewel het amendement bij de goedkeuringswet van het 
Verdrag van Maastricht daar mijns inziens wel ruimte voor laat, geen uit-
drukkelijke instemming gevraagd aan de Staten-Generaal. Wel werd een mo-
tie ingediend waarin de regering werd opgeroepen niet in te stemmen met 
het toelaten van Griekenland tot de eurozone wegens het niet voldoen aan de 
convergentiecriteria.120 De Tweede Kamer verwierp die echter.121  
                                                             
115  Handelingen II 1997/98, 74, p. 5538. 
116  Zie bijvoorbeeld: Handelingen II 1997/98, 74, p. 5523.  
117  Handelingen II 1997/98, 74, p. 5497.  
118  Kamerstukken II 1997/98, 25107, 14; Handelingen II 1997/98, 74, p. 5537; Handelingen II 
1997/98, 75, p. 5644.  
119  Handelingen II 1997/98, 74, p. 5539.  
120  Kamerstukken II 1999/2000, 21501-07, 285.  
121  Handelingen II 1999/2000, 82, p. 5295.  
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7.6  HET VERDRAG VAN NICE 
Bijna twee jaar na de start van de derde fase van de EMU, bereikte de Euro-
pese Raad tijdens een top in december 2000 in Nice een akkoord over een 
nieuw verdrag.122 Dit Verdrag van Nice werd ondertekend op 26 februari 
2001 en trad na de ratificatieperiode in werking op 1 februari 2003.  
Net als het Verdrag van Amsterdam wijzigt het Verdrag van Nice het 
VEU, het EG-verdrag, het Euratom-verdrag en het EGKS-verdrag.123 Deze 
wijzigingen hebben, evenals de veranderingen van het Verdrag van Amster-
dam, nauwelijks gevolgen voor de EMU.124 Wel voegt het Verdrag van Nice 
een protocol toe aan het VEU, met belangrijke consequenties voor de buiten-
sporigtekortprocedure. Het ‘Protocol betreffende de uitbreiding van de Eu-
ropese Unie’ wijzigt per 1 januari 2005 de stemverhoudingen in de Raad en 
het idee van een gekwalificeerde meerderheid.125 De Raad besluit op aanbe-
veling van de Europese Commissie met gekwalificeerde meerderheid van 
stemmen of een lidstaat een buitensporig tekort heeft.126 Voor het Verdrag 
van Nice diende voor een gekwalificeerde meerderheid een bepaald quotum 
bereikt te zijn, dat, net als de hoeveelheid stemmen die iedere lidstaat heeft, 
verandert bij de toetreding van nieuwe lidstaten.127 Per 1 januari 2005 worden 
aan het idee van een gekwalificeerde meerderheid twee eisen toegevoegd. 
Ten eerste moet, naast het behalen van het quotum, een meerderheid van de 
leden hebben voorgestemd.128 Ten tweede moeten de lidstaten die de gekwa-
                                                             
122  Conclusies van de Europese Raad van 7, 8 en 9 december 2000, onder ‘II. Intergouver-
nementele conferentie’. Het Verdrag van Nice is gepubliceerd in PbEG 2001, C 80/1. 
123  Artikel 1 tot en met 4 Verdrag van Nice.  
124  De enige wijziging waar in dit verband op gewezen kan worden, is die van artikel 100 
EG-verdrag (dit was voor het Verdrag van Amsterdam artikel 103A, zie par. 6.8.2.2). 
Hierin is vastgelegd dat de Raad onder bepaalde voorwaarden financiële bijstand aan 
een lidstaat kan verlenen. Er moet dan sprake zijn van moeilijkheden die worden ver-
oorzaakt door buitengewone gebeurtenissen. Het Verdrag van Nice wijzigt dit in ‘na-
tuurrampen of buitengewone gebeurtenissen’. 
125  Artikel 3, eerste lid, sub a, Protocol betreffende de uitbreiding van de Europese Unie, 
PbEG 2001, C 80/50.  
126  Artikel 104, zesde lid, EG-verdrag.  
127  De oorspronkelijke verdeling van stemmen en het quotum is te vinden in artikel 148, 
tweede lid, EEG-verdrag. Sinds het Verdrag van Amsterdam is dit artikel hernummerd 
naar artikel 205, tweede lid, EG-verdrag. Bij de toetreding van nieuwe lidstaten wor-
den het quotum en de hoeveelheid stemmen per lidstaat zoals vastgelegd in dit artikel 
steeds gewijzigd. Dit gebeurt via de zogeheten ‘Akte betreffende de toetredingsvoor-
waarden en de aanpassing van de Verdragen’.  
128  Dit is het geval als het gaat om een besluit dat moet worden genomen op voorstel van 
de Europese Commissie, zie artikel 205, tweede lid, EG-verdrag, zoals gewijzigd door 
Artikel 3, eerste lid, sub a, onder i, Protocol betreffende de uitbreiding van de Europese 
Unie. Aangezien het besluit van de Raad dat een lidstaat een buitensporig tekort heeft, 
→ 
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lificeerde meerderheid vormen ten minste tweeënzestig procent van de totale 
bevolking van de EU vertegenwoordigen.129 Een lid van de Raad kan verlan-
gen dat wordt nagegaan of aan dit vereiste is voldaan. Is dat niet het geval, 
dan is het betreffende besluit niet aangenomen. Het besluit van de Raad dat 
een lidstaat een buitensporig tekort heeft, dient dus sinds het Verdrag van 
Nice aan deze bijkomende eisen te voldoen.  
7.7  HET STABILITEITS- EN GROEIPACT IN DE PRAKTIJK 
Op deze plaats is het goed om kort stil te staan bij de werking van het Stabili-
teits- en Groeipact in de praktijk. Hoewel, zoals hierboven beschreven, de be-
grotingsafspraken uit dit pact op papier vrij strikt leken, bleek dit in de prak-
tijk tegen te vallen. De buitensporigtekortprocedure van het Stabiliteits- en 
Groeipact is inmiddels menigmaal toegepast.130 De zaken die de meeste aan-
dacht hebben gekregen, zijn die tegen Duitsland en Frankrijk, vrij kort na de 
start van de derde fase van de EMU.131 Beide landen kampten toentertijd met 
oplopende tekorten, die in 2002 de drieprocentsgrens overschreden. De ge-
loofwaardigheid van het Stabiliteits- en Groeipact nam hierdoor af, zeker nu 
zelfs pleitbezorger Duitsland zich niet meer aan de regels hield. De uitspraak 
van de toenmalige voorzitter van de Europese Commissie Prodi in 2002 dat 
het pact ‘stom’ is, hielp daar ook niet bij.132  
                                                             
op grond van artikel 104, zesde lid, EG-verdrag altijd wordt genomen op aanbeveling 
van de Commissie, is alleen deze situatie hier aan de orde. Bij andere besluiten (die niet 
op voorstel van de Commissie worden genomen), moet ten minste tweederde van de 
leden voorstemmen voor een gekwalificeerde meerderheid.  
129  Artikel 205, vierde lid, EG-verdrag. Dit percentage is vooralsnog niet aangepast bij de 
toetreding van nieuwe lidstaten.  




ook: Burkens e.a. 2017, p. 396. 
131  Zie hierover: Smits 2004a, p. 53-55. Dit waren echter niet de eerste landen die te maken 
kregen met de buitensporigtekortprocedure, die discutabele eer komt Ierland en Por-
tugal toe. Inmiddels zijn echter vrijwel alle landen op enig moment met deze procedu-
re geconfronteerd. Alleen voor Estland en Zweden gaat dit niet op. Estland trad in 
2004 toe tot de EU en behoort sinds 1 januari 2011 tot de eurozone, waardoor sinds 
2011 sancties in het kader van de buitensporigtekortprocedure kunnen worden opge-
legd. Zweden trad in 1995 tot de EU, maar weigert vooralsnog om toe te treden tot de 
eurozone.  
132  Deze uitspraak deed Prodi in een interview met het Franse dagblad Le Monde, gepubli-
ceerd op 17 oktober 2002.  
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Na een verslag en een aanbeveling van de Europese Commissie, besloot 
de Raad in 2003 dat zowel Duitsland als Frankrijk een buitensporig tekort 
had. Doordat zij de daaropvolgende aanbevelingen van de Raad onvoldoen-
de opvolgden, stelde de Commissie aan de Raad voor de lidstaten aan te 
manen, een laatste stap voordat sancties kunnen worden opgelegd. Een in-
tensieve lobby vanuit beide landen zorgde er echter voor dat hiervoor niet de 
vereiste tweederdemeerderheid binnen de Raad werd gehaald. In plaats 
daarvan schortte de Raad in zijn conclusies van november 2003 de buitenspo-
rigtekortprocedure op en wijzigde hij de eerder gegeven aanbevelingen aan 
Duitsland en Frankrijk over hun begrotingsbeleid.133 De Commissie spande 
hierop een zaak aan tegen de Raad bij het Hof van Justitie.134  
De Europese Commissie verzocht het Hof van Justitie ten eerste om de 
besluiten van de Raad om niet tegen de lidstaten op te treden nietig te ver-
klaren. Het Hof verklaarde op 13 juli 2004 het beroep voor zover niet-ontvan-
kelijk, omdat de niet-vaststelling van de door de Commissie voorgelegde be-
sluiten geen handeling is die vatbaar is voor beroep.135 Ten tweede vroeg de 
Commissie het Hof om de conclusies van de Raad nietig te verklaren voor 
zover het gaat om het opschorten van de buitensporigtekortprocedure en het 
wijzigen van de aanbevelingen aan Duitsland en Frankrijk. Het Hof van Jus-
titie overwoog dat de verordening over de buitensporigtekortprocedure uit-
puttend regelt wanneer opschorting mogelijk is, namelijk indien de betrok-
ken lidstaat gevolg heeft gegeven aan de aanbevelingen of aanmaningen van 
de Raad.136 Hiervan was duidelijk geen sprake. Door de buitensporigtekort-
procedure desalniettemin op te schorten, hield de Raad zich niet aan deze 
                                                             
133  Conclusies van de Raad van 25 november 2003, p. 15-22.  
134  HvJ EG 13 juli 2004, C-27/04 (Commissie/Raad), Jur. 2004, p. I-06649. Zie hierover: 
Barents & Noort 2005; Smits 2004b. Op grond van artikel 104, tiende lid, EG-verdrag is 
de rechtsgang bij het Hof van Justitie krachtens de artikelen 226 en 227 EG-verdrag 
vanwege de niet naleving van verplichtingen die op een lidstaat rusten bij buitenspori-
ge tekorten niet mogelijk, zie par. 6.8.2.3. De Europese Commissie en de lidstaten kun-
nen dus geen zaak tegen een (andere) lidstaat aanspannen bij het Hof van Justitie in het 
kader van een buitensporigtekortprocedure. Zie ook: HvJ EG 13 juli 2004, C-27/04, 
(Commissie/Raad), r.o. 75. Dit gebeurde hier ook niet. In dit geval spande de Commissie 
een zaak aan bij het Hof van Justitie tegen de Raad. 
135  HvJ EG 13 juli 2004, C-27/04, (Commissie/Raad), r.o. 34 en 36. De Europese Commissie 
kan dus op deze manier niet bij het Hof van Justitie opkomen tegen het uitblijven van 
door de Commissie aanbevolen besluiten van de Raad in het kader van de buitenspo-
rigtekortprocedure. Wel wees het Hof van Justitie in r.o. 35 op de mogelijkheid voor de 
Commissie om op grond van artikel 232 EG-verdrag beroep in te stellen wegens het 
nalaten om een besluit te nemen door de Raad. Een dergelijk beroep zal echter, gelet op 
de beoordelingsruimte van de Raad bij de buitensporigtekortprocedure, weinig kans 
van slagen hebben.  
136  HvJ EG 13 juli 2004, C-27/04, (Commissie/Raad), r.o. 84 en 85. Zie artikel 9 Verordening 
(EG) nr. 1467/97 (oorspronkelijke versie). 
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verordening. Het Hof van Justitie achtte de formele opschorting door de 
Raad dan ook onrechtmatig, hoewel erkend werd dat de buitensporigtekort-
procedure feitelijk al was uitgesteld door de weigering van de Raad om de 
aanbevelingen van de Commissie over te nemen.137 Het wijzigen van de aan-
bevelingen werd om vergelijkbare redenen nietig verklaard.138 De Raad kan 
immers alleen aanbevelingen doen op voorstel van de Commissie.139 Door 
eerdere aanbevelingen van de Raad te wijzigen, werd het initiatiefrecht van 
de Commissie in het kader van de buitensporigtekortprocedure ten onrechte 
genegeerd.140  
Het Hof zette dus een streep door de acties van de Raad. Dit gebeurde 
echter op formele gronden. Tegen het feit dat de Raad, ondanks de aanbeve-
ling daartoe van de Commissie, Duitsland en Frankrijk niet aanmaande tot 
begrotingsdiscipline, bleek de Commissie weinig te kunnen doen. De strikte 
toepassing die bij de totstandkoming van het Stabiliteits- en Groeipact in 
1997 nog centraal stond, bleek enkele jaren later al vergeten.  
Naast de gebrekkige naleving van de normen door Duitsland en Frank-
rijk bleek bovendien met het aantreden van een nieuwe Griekse regering in 
2004, dat de data zoals door Griekenland in stabiliteits- en convergentiepro-
gramma’s verstrekt aan de EU, door middel van creatief boekhouden tot 
stand waren gekomen.141 Welke aspecten van de gegevens precies juist en on-
juist waren, werd onderwerp van een technisch debat over boekhoudkundi-
ge regels. In ieder geval werd duidelijk dat Griekenland op het moment van 
toetreden tot de EMU niet aan de drieprocentsnorm had voldaan.142 Dit riep 
de vraag op of het land wel rechtmatig deel uitmaakte van de EMU, een 
vraag die tijdens de eurocrisis veelvuldig herhaald werd. De gang van zaken 
deed verder afbreuk aan het vertrouwen in de Europese begrotingsregels, 
hoewel overigens ook andere landen creatief te werk waren gegaan bij de 
presentatie van cijfers. In september 2004 volgde een drastische bijstelling 
van de data voor Griekenland. De Raad schoof zijn ongenoegen over deze 
gang van zaken niet onder stoelen of banken. Zo werd tijdens de zitting van 
2 juni 2004 overeengekomen:  
 
‘De Raad neemt er nota van dat de begrotingsstatistieken verscheidene malen 
zijn herzien nadat een nieuwe regering was aangetreden. De Raad is van 
oordeel dat de verzameling en bekendmaking van statistieken voor de bui-
                                                             
137  HvJ EG 13 juli 2004, C-27/04, (Commissie/Raad), r.o. 88 en 89.  
138  HvJ EG 13 juli 2004, C-27/04, (Commissie/Raad), r.o. 96.  
139  Artikel 104, dertiende lid, EG-verdrag.  
140  HvJ EG 13 juli 2004, C-27/04, (Commissie/Raad), r.o. 92.  
141  Featherstone 2008, p. 167. Ook andere landen dan Griekenland bleken in meer of min-
dere mate via creatief boekhouden aan de begrotingsregels te voldoen, zie bijvoor-
beeld: Von Hagen & Wolff 2004. 
142  Featherstone 2008, p. 167.  
Rondom het Stabiliteits- en Groeipact 181 
 ――― 
tensporigtekortprocedure niet mogen worden beïnvloed door politieke en 
verkiezingscycli. Statistieken van hoge kwaliteit zijn van wezenlijk belang 
voor het Europese beleid. De Raad is van oordeel dat de integriteit, onafhan-
kelijkheid en de verantwoordingsplicht van degenen die de gegevens verza-
melen en de transparantie van de verzamelmethoden, geschraagd door de 
passende institutionele regelingen, van vitaal belang zijn om statistieken van 
zo’n hoge kwaliteit te garanderen. Het verdient derhalve aanbeveling Euro-
pese minimumnormen te ontwikkelen voor de institutionele structuur van de 
statistische autoriteiten.’143 
 
Tijdens de zitting van 21 oktober 2004 werd voorts onomwonden gesteld: 
‘Herziening van begrotingsgegevens, zoals die welke nu in Griekenland no-
dig is gebleken, mag zich niet opnieuw voordoen in de Gemeenschap.’144 
Naar aanleiding van deze kwestie werd de positie van Eurostat, het statisti-
sche bureau van de EU, verstevigd. 
7.8  DE EERSTE HERZIENING VAN HET STABILITEITS- EN GROEIPACT 
Vanwege deze moeilijkheden in de uitvoering van het Stabiliteits- en Groei-
pact klonk al snel de roep om een wijziging ervan.145 De Europese Commissie 
kwam in september 2004 ter voorbereiding met de mededeling ‘Versterking 
van de economische governance en verduidelijking van de tenuitvoerlegging 
van het Stabiliteits- en Groeipact’.146 Op 20 maart 2005 bereikte de Raad naar 
aanleiding hiervan overeenstemming over voorstellen tot verandering van 
zowel de preventieve als de correctieve arm van het Stabiliteits- en Groeipact. 
                                                             
143  Persmededeling van de Raad, 2 juni 2004, 9779/04 – Presse 172, p. 11.  
144  Persmededeling van de Raad, 21 oktober 2004, 13017/04 – Presse 284, p. 8.  
145  In 2003 kreeg het pact al wel een iets andere invulling. Op 27 november 2002 presen-
teerde de Europese Commissie het verslag ‘Strengthening the co-ordination of budgetary 
policies’ (COM (2002) 668). Dit leidde op 7 maart 2003 tot een rapport van de Raad hier-
over (6877/03 – Presse 61, p. 15-16), dat de Europese Raad in de conclusies van 20 en 21 
maart 2003 bevestigde (p. 6). Hierin is opgenomen dat indien in lidstaten van de euro-
zone sprake is van tekorten, waardoor de begrotingssituatie niet ‘vrijwel in evenwicht 
is of een overschot vertoont’, zij verplicht een verbetering van ten minste een half pro-
cent van het bbp per jaar moeten doorvoeren (p. 15, punt 2). Ook benadrukt de Raad 
het belang van landspecifieke omstandigheden (p. 16, punt 4). Hoewel de Raad hier-
mee nieuwe elementen naar voren bracht, benadrukte hij zelf, in navolging van de Eu-
ropese Commissie, dat het ‘niet nodig is het Verdrag of het stabiliteits- en groeipact te 
wijzigen of nieuwe begrotingsdoelstellingen of -regels te introduceren’ (p. 15). Deze 
aanvulling wordt dan ook niet gezien als een daadwerkelijke herziening. Zie hierover: 
Kostoris Padoa Schioppa 2006, p. 5-6.  
146  COM (2004) 581.  
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Deze werden neergelegd in het verslag ‘De uitvoering van het Stabiliteits- en 
Groeipact verbeteren’.147 De Europese Raad bekrachtigde dit verslag op de 
top van 22 en 23 maart 2005 in Brussel.148 Dit leidde ertoe dat de Raad op 27 
juni 2005 twee verordeningen aannam, die de verordeningen over multilate-
raal toezicht en over de buitensporigtekortprocedure wijzigden.149  
7.8.1  Verordening (EG) nr. 1055/2005 
De eerste verordening voegt allereerst een artikel toe aan de regeling over 
multilateraal toezicht. Hierin wordt de middellangetermijndoelstelling bijge-
steld.150 In de eerste versie van het Stabiliteits- en Groeipact was die doelstel-
ling nog een begroting die vrijwel in evenwicht is of een overschot vertoont. 
Het nieuwe Stabiliteits- en Groeipact gaat ervan uit dat de doelstelling per 
land anders kan zijn: ‘Elke lidstaat heeft een gedifferentieerde middellange-
termijndoelstelling voor zijn begrotingssituatie’.151 Deze doelstelling kan dus 
afwijken van het idee van begrotingsevenwicht of een begrotingsoverschot. 
Wel dient de doelstelling een veiligheidsmarge te bieden, zodat het tekort 
niet de uiterste drieprocentgrens overschrijdt. De Raad heeft daarom vastge-
steld dat de doelstellingen voor de lidstaten die tot de eurozone behoren en 
voor de lidstaten die deelnemen aan ERM-II zich binnen een vastgestelde 
marge bevinden: tussen min één procent van het bbp en een evenwicht of 
overschot op de begroting.152 Het feitelijke tekort mag dus maximaal drie 
procent van het bbp zijn, en voor het structurele tekort (waarbij het feitelijke 
                                                             
147  Nr. 7423/05. Dit verslag is ook als bijlage II toegevoegd aan de conclusies van de Euro-
pese Raad van 22 en 23 maart 2005. 
148  Conclusies van de Europese Raad van 22 en 23 maart 2005, p. 1.  
149  Verordening (EG) nr. 1055/2005 (PbEG 2005, L 174/1) van 27 juni 2005 tot wijziging van 
Verordening (EG) nr. 1466/97 van de Raad over versterking van het toezicht op begro-
tingssituaties en het toezicht op en de coördinatie van het economisch beleid; Verorde-
ning (EG) nr. 1056/2005 (PbEG 2005, L 174/5) van 27 juni 2005 tot wijziging van Veror-
dening (EG) nr. 1467/97 over de bespoediging en verduidelijking van de tenuitvoerleg-
ging van de procedure bij buitensporige tekorten. Hieronder zal verwezen worden 
naar de toegevoegde of gewijzigde artikelen van Verordening (EG) nr. 1466/97 en Ver-
ordening (EG) nr. 1467/97. Zie over de eerste herziening van het Stabiliteits- en Groei-
pact: Amtenbrink & De Haan 2006; Buti 2006; Louis 2006.  
150  Artikel 2bis Verordening (EG) nr. 1466/97, zoals gewijzigd door Verordening (EG) nr. 
1055/2005.  
151  Artikel 2bis, eerste alinea, Verordening (EG) nr. 1466/97, zoals gewijzigd door Veror-
dening (EG) nr. 1055/2005. Zie ook punt 5 van de considerans van Verordening (EG) 
nr. 1055/2005.  
152  Artikel 2bis, tweede alinea, Verordening (EG) nr. 1466/97, zoals gewijzigd door Veror-
dening (EG) nr. 1055/2005. 
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tekort gecorrigeerd wordt voor tijdelijke, conjuncturele invloeden) wordt per 
land een maximum bepaalt, waarbij een grens van één procent van het bbp in 
acht wordt genomen. 
Vervolgens worden er enkele wijzigingen aangebracht in de eisen die het 
Stabiliteits- en Groeipact stelt aan stabiliteits- en convergentieprogramma’s.153 
De belangrijkste verandering daarbij is dat een dergelijk programma een kos-
ten-batenanalyse moet opnemen van grote structurele hervormingen.154 Ook 
op andere plaatsen in de verordening wordt aandacht besteed aan het belang 
en de economische gevolgen van structurele hervormingen.155 Zo moet de 
Raad bij de beoordeling van de stabiliteits- en convergentieprogramma’s nu 
ook rekening houden met dit type hervormingen.156  
Een andere wijziging is dat de Raad moet beoordelen of in economisch 
goede tijden een grotere aanpassing van het begrotingssaldo wordt nage-
streefd, terwijl in economisch slechte tijden een minder zware inspanning 
toelaatbaar is.157 Dit sluit aan bij de meer symmetrische aanpak die het nieu-
we Stabiliteits- en Groeipact voorstaat. In economisch goede tijden is een 
sterkere begrotingsdiscipline nodig, zodat procyclisch beleid wordt verme-
den en normale conjunctuurschommelingen binnen de drieprocentsgrens 
kunnen worden opgevangen.158  
Een laatste toevoeging aan de oorspronkelijke versie van het Stabiliteits- 
en Groeipact betreft de maatregelen die genomen moeten worden om de 
middellangetermijnbegrotingsdoelstelling te halen. De Raad is overeengeko-
men dat een lidstaat, zolang de doelstelling nog niet is bereikt, jaarlijks het 
begrotingssaldo met een half procent van het bbp als norm moet verbete-
ren.159  
                                                             
153  Artikel 3, tweede lid, en artikel 7, tweede lid, Verordening (EG) nr. 1466/97, zoals ge-
wijzigd door Verordening (EG) nr. 1055/2005. 
154  Artikel 3, tweede lid, sub c, en artikel 7, tweede lid, sub c, Verordening (EG) nr. 1466/ 
97, zoals gewijzigd door Verordening (EG) nr. 1055/2005.  
155  Zie punt 8 van de considerans van Verordening (EG) nr. 1055/2005; artikel 5, eerste lid, 
derde en vierde alinea, Verordening (EG) nr. 1466/97, zoals gewijzigd door Verorde-
ning (EG) nr. 1055/2005; artikel 9, eerste lid, derde en vierde alinea, Verordening (EG) 
nr. 1466/97, zoals gewijzigd door Verordening (EG) nr. 1055/2005.  
156  Artikel 5, eerste lid, derde en vierde alinea, en artikel 9, eerste lid, derde en vierde 
alinea, Verordening (EG) nr. 1466/97, zoals gewijzigd door Verordening (EG) nr. 1055/ 
2005. 
157  Artikel 5, eerste lid, tweede alinea, en artikel 9, eerste lid, tweede alinea, Verordening 
(EG) nr. 1466/97, zoals gewijzigd door Verordening (EG) nr. 1055/2005. 
158  Punt 6 van de considerans Verordening (EG) nr. 1055/2005. 
159  Artikel 5, eerste lid, tweede alinea, en artikel 9, eerste lid, tweede alinea, Verordening 
(EG) nr. 1466/97, zoals gewijzigd door Verordening (EG) nr. 1055/2005. Zie ook punt 7 
van de considerans Verordening (EG) nr. 1055/2005 en voetnoot 145 van dit hoofdstuk 
over de nieuwe elementen die in 2003 via een rapport van de Raad aan het Stabiliteits- 
→ 
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De Raad krijgt door deze verordening drie in plaats van twee maanden 
de tijd om de stabiliteits- en convergentieprogramma’s te onderzoeken.160 
Hiermee wordt volgens deze regeling ‘het belang van een grondige beoorde-
ling door de Raad onderstreept’.161 
7.8.2  Verordening (EG) nr. 1056/2005 
De tweede verordening die het Stabiliteits- en Groeipact wijzigt, gaat aller-
eerst in op het begrip ‘ernstige economische neergang’. Een overschrijding 
van de drieprocentsgrens wordt als uitzonderlijk en tijdelijk beschouwd in-
dien dit ‘het gevolg is van een negatief BBP-groeipercentage in volume of 
van een gecumuleerd productieverlies tijdens een langdurige periode van 
zeer geringe BBP-groei in volume ten opzichte van de potentiële groei’.162 Het 
idee van het oorspronkelijke Stabiliteits- en Groeipact dat alleen sprake kan 
zijn van ernstige economische neergang bij een daling van het reële bbp van 
ten minste twee procent op jaarbasis, of bij een daling tussen 0,75 procent en 
twee procent als een lidstaat hiervoor verdere ondersteunende informatie 
verschaft, wordt dus losgelaten. Niet alleen zijn de precieze percentages van 
de daling van het bbp niet langer relevant, maar zelfs tijdens een langdurige 
periode van zeer geringe groei kan een lidstaat uitgezonderd worden van de 
drieprocentsgrens.  
Daarnaast geeft deze verordening een nadere invulling van het begrip 
‘alle andere relevante factoren’. De Europese Commissie start een buitenspo-
rigtekortprocedure door een verslag op te stellen.163 Hierbij was zij op grond 
van het Verdrag van Maastricht al verplicht om rekening te houden met de 
vraag of het overheidstekort groter is dan de investeringsuitgaven van de 
overheid en tevens werden alle andere relevante factoren in aanmerking ge-
nomen, met inbegrip van de economische en budgettaire situatie van de lid-
staat op middellange termijn.164 Deze verordening voegt daaraan toe dat het 
verslag een deugdelijke afspiegeling dient te vormen van de middellange-
termijnontwikkelingen in de economische situatie en in de begrotingssitua-
                                                             
en Groeipact werden toegevoegd. Hierin kwam de jaarlijkse verbetering van het begro-
tingssaldo met ten minste een half procent van het bbp bij het niet halen van de mid-
dellangetermijnbegrotingsdoelstellingen al naar voren.  
160  Artikel 5, tweede lid, en artikel 9, tweede lid, Verordening (EG) nr. 1466/97, zoals ge-
wijzigd door Verordening (EG) nr. 1055/2005.  
161  Punt 9 van de considerans van Verordening (EG) nr. 1055/2005. 
162  Artikel 2, tweede lid, Verordening (EG) nr. 1467/97, zoals gewijzigd door Verordening 
(EG) nr. 1056/2005. Zie ook punt 6 van de considerans van Verordening (EG) nr. 
1056/2005. 
163  Artikel 104, derde lid, EG-verdrag. 
164  Artikel 104, derde lid, EG-verdrag. 
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tie.165 Van beide aspecten worden vervolgens enkele elementen genoemd, zo-
als de potentiële groei, de heersende conjunctuuromstandigheden, de houd-
baarheid van de schuldpositie en de algemene kwaliteit van de overheidsfi-
nanciën. Ook kan een lidstaat factoren naar voren brengen die ‘relevant zijn 
om een uitvoerige kwalitatieve evaluatie van de overschrijding van de refe-
rentiewaarde [de drieprocentsgrens, SP] te kunnen maken’. Bijzondere aan-
dacht gaat daarbij uit naar begrotingsinspanningen in het kader van ‘de in-
ternationale solidariteit en verwezenlijking van Europese beleidsdoelstellin-
gen, met name de eenmaking van Europa, indien de groei en de begrotings-
last van een lidstaat daardoor nadelig worden beïnvloed’. Het aantal aspec-
ten waarmee de Europese Commissie rekening moet houden bij haar evalua-
tie in het kader van de buitensporigtekortprocedure wordt met deze veror-
dening dus flink uitgebreid. Ook bij de volgende stappen van de buitenspo-
rigtekortprocedure houden de Europese Commissie en de Raad rekening met 
deze factoren.166  
De verordening wijzigt verder de termijnen voor de buitensporigtekort-
procedure zoals die in het Stabiliteits- en Groeipact zijn bepaald. Door deze 
te verlengen kan een lidstaat volgens de Raad zijn optreden beter in de natio-
nale begrotingsprocedure inpassen en een coherenter pakket aan maatrege-
len uitwerken.167 Als een buitensporigtekortprocedure is gestart, stelt de 
Raad een termijn van ten hoogste zes maanden vast (eerder: vier maanden) 
waarbinnen een lidstaat gevolg moet geven aan aanbevelingen.168 Indien de 
                                                             
165  Artikel 2, derde lid, Verordening (EG) nr. 1467/97, zoals gewijzigd door Verordening 
(EG) nr. 1056/2005. Zie ook punt 7 van de considerans van Verordening (EG) nr. 1056/ 
2005. 
166  Artikel 2, vierde en zesde lid, Verordening (EG) nr. 1467/97, zoals gewijzigd door Ver-
ordening (EG) nr. 1056/2005. Het intrekken van besluiten wordt hierbij uitgezonderd. 
Ook pensioenhervormingen kunnen een rol spelen bij begrotingsevaluaties, zie artikel 
2, vijfde en zevende lid, Verordening (EG) nr. 1467/97, zoals gewijzigd door Verorde-
ning (EG) nr. 1056/2005, en punt 8 van de considerans van Verordening (EG) nr. 1056/ 
2005. 
167  Punt 9 en 11 van de considerans van Verordening (EG) nr. 1056/2005. 
168  Artikel 3, vierde lid, Verordening (EG) nr. 1467/97, zoals gewijzigd door Verordening 
(EG) nr. 1056/2005. In dit gewijzigde artikel is sinds Verordening (EG) nr. 1056/2005 
ook opgenomen dat de Raad de lidstaat in de aanbeveling verzoekt ‘een minimale jaar-
lijkse verbetering van het conjunctuurgezuiverde begrotingssaldo, ongerekend eenma-
lige en tijdelijke maatregelen, van ten minste 0,5% BBP als benchmark te bewerkstelli-
gen, teneinde het buitensporige tekort binnen de in de aanbeveling gestelde termijn te 
corrigeren’. Ditzelfde geldt voor aanmaningen, zie het gewijzigde artikel 5, eerste lid, 
Verordening (EG) nr. 1467/97, zoals gewijzigd door Verordening (EG) nr. 1056/2005. 
Zie ook punt 10 van de considerans van Verordening (EG) nr. 1056/2005. Deze minima-
le aanpassing van het begrotingssaldo is ook opgenomen in Verordening (EG) nr. 
1055/2005 in het kader van het bereiken van de middellangetermijnbegrotings-doelstel-
lingen, zie het gewijzigde artikel 5, eerste lid, tweede alinea, en artikel 9, eerste lid, 
→ 
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Raad constateert dat de aanbevelingen niet (voldoende) worden opgevolgd, 
komt hij binnen twee maanden (eerder: één maand) met een aanmaning.169 
Zowel in de aanbeveling als in de aanmaning verzoekt de Raad de lidstaat 
het begrotingssaldo te verbeteren, met minimaal een half procent van het bbp 
als norm.170 Na uiterlijk vier maanden (eerder: twee maanden) neemt de Raad 
een besluit over sancties.171  
In de oorspronkelijke versie van het Stabiliteits- en Groeipact diende, be-
houdends bijzondere omstandigheden, het buitensporige tekort binnen het 
jaar nadat het is geconstateerd verholpen te zijn.172 Deze verordening geeft 
lidstaten bij ‘onverwachte ongunstige economische gebeurtenissen met een 
ernstige negatieve weerslag op de openbare financiën’ meer ruimte.173 Als 
zulke gebeurtenissen zich voordoen na goedkeuring van een aanbeveling of 
aanmaning en de lidstaat daaraan effectief gevolg heeft gegeven, kan de 
Raad een herziene aanbeveling of een herziene aanmaning aannemen. In dat 
geval mag de termijn voor het corrigeren van het buitensporig tekort met een 
jaar worden verlengd. De Raad besluit of er sprake is van onverwachte on-
gunstige economische gebeurtenissen.  
7.8.3  Tussenconclusie 
De herziening van het Stabiliteits- en Groeipact in 2005 is niet juichend ont-
vangen.174 Het differentiëren van de middellangetermijndoelstellingen werd 
gezien als een van de weinige positieve punten, aangezien hierdoor meer 
ruite ontstond voor flexibiliteit, wat meer recht deed aan de onderlinge eco-
nomische verschillen tussen de lidstaten. Afgezien hiervan, is met name ge-
wezen op het gevaar van de afgenomen striktheid van het Stabiliteits- en 
                                                             
tweede alinea, Verordening (EG) nr. 1466/97, zoals gewijzigd door Verordening (EG) 
nr. 1055/2005.  
169  Artikel 5, eerste lid, Verordening (EG) nr. 1467/97, zoals gewijzigd door Verordening 
(EG) nr. 1056/2005.  
170  Artikel 3, vierde lid, en artikel 5, eerste lid, Verordening (EG) nr. 1467/97, zoals gewij-
zigd door Verordening (EG) nr. 1056/2005. 
171  Artikel 6 Verordening (EG) nr. 1467/97, zoals gewijzigd door Verordening (EG) nr. 
1056/2005. 
172  Artikel 3, vierde lid, Verordening (EG) nr. 1467/97 (oorspronkelijke versie).  
173  Artikel 3, vijfde lid, en artikel 5, tweede lid, Verordening (EG) nr. 1467/97, zoals gewij-
zigd door Verordening (EG) nr. 1056/2005. Zie ook punt 12 van de considerans van 
Verordening (EG) nr. 1056/2005. 
174  Zie voor een zeer sceptische reactie op deze herziening: Buiter 2005 (waarin gesteld 
wordt dat het Stabiliteits- en Groeipact ‘dood’ is, p. 11); Calmfors 2005, p. 68-70. Een 
gematigder oordeel is te vinden in: Buti, Eijffinger & Franco 2005. Zie ook: Baldwin & 
Wyplosz 2015, p. 433.  
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Groeipact, onder meer door een grotere marge voor de begrotingsdoelstel-
ling, een ruimere interpretatie van de begrippen ‘ernstige economische neer-
gang’ en ‘andere relevante factoren’ en de verlengde termijnen voor de bui-
tensporigtekortprocedure. De wijzigingen boden zo verre van een oplossing 
voor wat in de praktijk een van de grootste problemen van het Stabiliteits- en 
Groeipact is gebleken: de weigering van de Raad om de buitensporigtekort-
procedure streng toe te passen.  
7.9  DE PARLEMENTAIRE BEHANDELING VAN DE EERSTE HERZIENING VAN HET 
STABILITEITS- EN GROEIPACT 
Evenals bij het oorspronkelijke Stabiliteits- en Groeipact hoefde het parle-
ment ook met de herziening ervan niet expliciet in te stemmen, omdat het 
gaat om twee verordeningen die rechtstreeks van toepassing zijn. Wel heeft 
de Tweede Kamer een debat gewijd aan de veranderingen binnen het pact.175  
Centraal hierin stond de versoepeling van het Stabiliteits- en Groeipact, 
waar vrijwel alle partijen aandacht aan besteedden. Tegelijkertijd hamerde de 
regering, gesteund door de coalitiepartijen, op de noodzaak om het pact te 
hervormen na de niet-naleving ervan in de praktijk. Zoals CDA-Kamerlid 
Van Dijk het namens een van de coalitiepartijen verwoordde: ‘Wij hebben 
liever een pact dat misschien iets soepeler lijkt, maar wel te handhaven is dan 
een streng pact dat uiteindelijk niet handhaafbaar is.’176  
Voor de oppositie was dit oordeel maar moeilijk te plaatsen. PvdA-Ka-
merlid Timmermans stelde dan ook:  
 
‘Het kabinet heeft zich jarenlang met hand en tand verzet tegen iedere vorm 
van flexibilisering en flexibele interpretatie van de regels van het pact. En nu 
is het, als een blad aan de boom, van positie veranderd. Nu wordt gezegd dat 
het eigenlijk wel goed is om het veel flexibeler te doen. Hoe is dat in ‘s he-
melsnaam te rijmen met de jarenlang geharnaste posities? Er viel nooit over 
te praten; dat was een doodzonde. Welke dienst wordt de Nederlandse bur-
ger ermee bewezen om eerst jarenlang vol te houden dat hel en verdoemenis 
zouden uitbreken als wij ook maar een millimeter van het pact zouden afwij-
ken en vervolgens ineens op een achternamiddag te verkondigen dat het ei-
genlijk wel goed is dat het heel flexibel wordt geïnterpreteerd? Dat is toch 
aan geen mens meer uit te leggen?’177  
 
SP-Kamerlid Van Bommel vervolgde:  
                                                             
175  Handelingen II 2004/05, 65, p. 4192 e.v. 
176  Handelingen II 2004/05, 65, p. 4196. 
177  Handelingen II 2004/05, 65, p. 4194.  
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‘In het verleden heb ik meermaals betoogd dat het stabiliteitspact dood is. 
Als een afspraak niet leeft onder de grootste spelers, komt er niets van te-
recht. Als het pact al leeft, wordt het kunstmatig in leven gehouden, maar ik 
vrees dat het pact werkelijk dood is, maar dat de regering ons wijs maakt dat 
het nog leeft.’178  
 
Ook SGP-Kamerlid Van der Staaij maakte na de verschillende reacties op het 
pact de balans op:  
 
‘Zelden is de uitkomst van een Europese Top zo verschillend geïnterpreteerd 
als deze keer. De regering schrijft: “De relevantie en geloofwaardigheid van 
het Stabiliteits- en Groeipact zijn versterkt door de nu gemaakte afspraken”. 
President Chirac van Frankrijk zegt dat “een oplossing is gevonden voor een 
te knellend Stabiliteits- en Groeipact”. De Europese Centrale Bank zou het 
akkoord “een bedreiging voor het vertrouwen in de publieke financiën” heb-
ben genoemd. In de Nederlandse pers is gesproken over een Stabiliteitspact 
dat “ten grave is gedragen”. Een gerenommeerde Duitse krant beschreef de 
versoepeling als “een licentie voor schulden maken”. Welke interpretatie is 
de juiste? Het is voor de SGP-fractie zonneklaar dat het pact versoepeld is. 
[…] Ik heb bijlage II bij de Raadsconclusies over het Stabiliteits- en Groeipact 
nog eens goed doorgelezen. Wat mij daarbij opviel, was de vaagheid van al-
lerlei afspraken. Begrippen zoals “latent aanwezige verplichtingen”, “goede 
tijden”, “grote hervormingen met rechtstreekse kostenbesparende effecten op 
de langere termijn” bieden heel veel politieke interpretatieruimte. Ze maken 
een transparante handhaving van de 3%- en 60%-normen bijzonder moeilijk, 
terwijl die nu al een groot probleem is. Verschillende uitgaven tellen vanaf 
nu niet meer mee bij de berekening van tekorten en schulden. De periode om 
excessieve tekorten weg te werken, is verlengd. Ik kan hier eerlijk gezegd met 
de beste wil van de wereld geen versterking van de relevantie en geloofwaar-
digheid van het pact in zien.’179  
 
En ook CU-Kamerlid Rouvoet oordeelde hard over de opstelling van de re-
gering:  
 
‘[…] [H]et disciplinerende effect van het pact is natuurlijk wel enigszins on-
dergraven. […] Het is opvallend dat Nederland het uiteindelijke pakket met 
overtuiging heeft onderschreven, terwijl onze minister van Financiën in de 
afgelopen jaren als geen ander heeft gehamerd op onverkorte handhaving 
van het pact.’180 
                                                             
178  Handelingen II 2004/05, 65, p. 4198.  
179  Handelingen II 2004/05, 65, p. 4198-4199. 
180  Handelingen II 2004/05, 65, p. 4201. 
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De regering bleek echter standvastig. Zo stelde minister-president Balkenen-
de (CDA):  
 
‘Ik vind niet dat je hiermee kan zeggen, zoals sommigen wel doen, dat de 
zaak hiermee is opgeblazen. Het is een relativering, een flexibilisering wan-
neer een tekort dreigt, terwijl op andere punten ook versterkingen zijn aan te 
dragen. Ik ben dan ook wat verbaasd over sommige beelden in de pers […] 
alsof nu plotseling het gehele pact zou zijn opgeblazen. Dat laatste is natuur-
lijk onzin.’181  
 
Minister van Financiën Zalm kwam op zijn beurt iets meer tegemoet aan de 
bezwaren vanuit de oppositie en hield met name een slag om de arm voor 
wat betreft de uitvoering van het nieuwe pact. Zo stelde hij in reactie op de 
vraag of hij ervan overtuigd was dat alle partijen het nieuwe pact naar letter 
en geest zullen naleven: ‘Wij zullen natuurlijk altijd moeten zien wat er in 
werkelijkheid gebeurt.’182 De oppositie riep daarop in herinnering dat ook bij 
de vaststelling van het oorspronkelijke Stabiliteits- en Groeipact ‘plechtig is 
verklaard dat men strikt en tijdig de bepalingen van het pact zou naleven’ en 
vroeg zich daarom af ‘wat de waarde is van plechtige verklaringen die nu, 
weer, worden afgelegd’.183 Zalm antwoordde daarop: ‘In de praktijk zal moe-
ten blijken dat wij de afspraken gewoon toepassen. Ik hoop en verwacht dat 
dit ook zo zal zijn.’184 Ook de regering bleek daarmee niet geheel overtuigd 
van het standpunt dat de herziening van het Stabiliteits- en Groeipact in de 
praktijk succesvol zou uitpakken.  
7.10  HET VERDRAG VAN LISSABON 
Een laatste ontwikkeling die zich voor het uitbreken van de eurocrisis heeft 
voorgedaan en die daarom in dit hoofdstuk wordt meegenomen, is de tot-
standkoming van het Verdrag van Lissabon. De oorsprong van dit verdrag 
ligt in het Verdrag tot vaststelling van een Grondwet voor Europa.185 Dit ver-
drag, vaak aangeduid als Europese Grondwet, werd ondertekend op 29 ok-
tober 2004. Het is echter nooit in werking getreden. De bekrachtiging bleek 
vele malen lastiger dan vooraf was ingeschat.186 Onder andere Frankrijk en 
                                                             
181  Handelingen II 2004/05, 65, p. 4203.  
182  Handelingen II 2004/05, 65, p. 4207.  
183  Handelingen II 2004/05, 65, p. 4208.  
184  Handelingen II 2004/05, 65, p. 4208. 
185  Christiansen 2010; Piris 2010, p. 7-70.  
186  Zie voor een beschrijving van het ratificatieproces van het Verdrag tot vaststelling van 
een Grondwet voor Europa voor een groot aantal landen: Carbone 2010.  
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Nederland organiseerden een referendum over de Europese Grondwet. In 
Frankrijk stemde op 29 mei 2005 54,7 procent tegen, en Nederland volgde die 
uitslag met 61,5 procent op 1 juni 2005.187 Als reactie hierop riep de Europese 
Raad tijdens de top van 16 en 17 juni 2005 op tot een periode van bezinning, 
waarin een breed debat moest worden gevoerd over de toekomst van de 
EU.188 Na een algehele evaluatie hiervan zou een besluit worden genomen 
over de voortzetting van het proces.  
Dit besluit volgde pas twee jaar later.189 Tijdens de top van 21 en 22 juni 
2007 besloot de Europese Raad dat de aandacht zou worden verlegd van de 
Europese Grondwet naar een zogenoemd hervormingsverdrag. Hierin zou-
den de nodige wijzigingen van de bestaande verdragen moeten worden op-
genomen, nadrukkelijk zonder een grondwettelijk karakter. Het Verdrag van 
Lissabon dat hieruit voortkwam werd ondertekend op 13 december 2007 en 
trad in werking op 1 december 2009.190  
Het Verdrag van Lissabon wijzigt het VEU en het EG-verdrag.191 Het EG-
verdrag wordt omgedoopt tot het VWEU.192 Door de wijzigingen verandert 
ook opnieuw de nummering van beide verdragen.193 Hoewel het niet om gro-
te veranderingen gaat, wijzigt het Verdrag van Lissabon enkele bepalingen 
van het oude EG-verdrag over de EMU.194  
Ten eerste krijgt de Europese Commissie het recht om in het kader van 
het multilaterale toezicht een waarschuwing tot een lidstaat te richten, indien 
het economisch beleid van die lidstaat niet overeenkomt met de door de 
Raad opgestelde globale richtsnoeren of indien het de goede werking van de 
EMU in gevaar dreigt te brengen.195 Eerder kon de Commissie slechts de 
Raad aanraden om aanbevelingen tot de lidstaat te richten, een bevoegdheid 
die in het VWEU niet is gewijzigd.  
                                                             
187  Drake & Lequesne 2010, p. 37; Bursens & Crum 2010, p. 147.  
188  Zie de Verklaring van de staatshoofden en regeringsleiders van de lidstaten van de Europese 
Unie over de ratificatie van het Verdrag tot vaststelling van een Grondwet voor Europa, over-
eengekomen tijdens de top van de Europese Raad van 16 en 17 juni 2005.  
189  Zie de conclusies van de Europese Raad van 21 en 22 juni 2007, p. 2 en 3.  
190  Verdrag van Lissabon tot wijziging van het Verdrag betreffende de Europese Unie en 
het Verdrag tot oprichting van de Europese Gemeenschap, ondertekend te Lissabon, 
13 december 2007 (PbEU 2007, C 306/1). 
191  Artikel 1 en 2 Verdrag van Lissabon.  
192  Artikel 2, eerste lid, Verdrag van Lissabon.  
193  Het Verdrag van Lissabon bevat als bijlage concordantietabellen van de wijzigingen 
van het VEU en het VWEU, zie: PbEU 2007, C 306/202. Ook zijn er na ondertekening 
van het Verdrag van Lissabon geconsolideerde versies van deze verdragen verschenen, 
zie: PbEU 2008, C 115/01.  
194  Zie hierover: Amtenbrink & Van de Gronden 2008.  
195  Artikel 121, vierde lid, VWEU.  
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Bij deze beslissing om aanbevelingen tot een lidstaat te richten in het ka-
der van het preventieve multilaterale toezicht houdt de Raad voortaan geen 
rekening meer met de stem van het lid van de Raad dat de betrokken lidstaat 
vertegenwoordigt.196 Dit geldt ook voor een besluit dat er sprake is van een 
buitensporig tekort.197 Daarnaast hebben lidstaten die de euro nog niet heb-
ben ingevoerd (de zogenaamde lidstaten die vallen onder een derogatie) 
geen stemrecht bij onder meer de vaststelling van aanbevelingen in het kader 
van het multilaterale toezicht en bij besluiten over de buitensporigtekortpro-
cedure.198  
Binnen de correctieve buitensporigtekortprocedure krijgt de Europese 
Commissie voorts het recht om, indien zij van oordeel is dat er in een lidstaat 
een buitensporig tekort bestaat of kan ontstaan, ook een advies uit te brengen 
aan die lidstaat, in plaats van alleen aan de Raad.199 Verder wordt in het 
VWEU opgenomen dat wanneer de Raad besluit dat er sprake is van een bui-
tensporig tekort, hij ‘zonder ongegronde vertraging’ aanbevelingen vaststelt 
voor die lidstaat.200  
Tot slot worden door het Verdrag van Lissabon in het VWEU specifieke 
bepalingen opgenomen voor de lidstaten die de euro als munt hebben.201 
Hierin is onder andere bepaald dat de leden van de Raad die lidstaten verte-
genwoordigen die de euro als munt hebben, maatregelen kunnen vaststellen 
die binnen de eurozone gelden.202 Ook wordt verwezen naar het Protocol be-
treffende de eurogroep, waarin de informele bijeenkomsten van de ministers 
van Financiën worden erkend.203  
Naast het wijzigen van EMU-gerelateerde onderwerpen zorgt het Ver-
drag van Lissabon ook voor een aanpassing van de besluitvormingsregels.204 
Het stemmen met gekwalificeerde meerderheid wordt het uitgangspunt.205 
De zinsnede ‘met gekwalificeerde meerderheid van stemmen’ wordt dan ook 
in het gehele VWEU geschrapt. De Raad nam al beslissingen met gekwalifi-
ceerde meerderheid bij aanbevelingen in het kader van het multilaterale toe-
zicht en bij het besluit tot vaststelling van een buitensporig tekort, maar nog 
niet bij aanbevelingen na de vaststelling van een buitensporig tekort, bij het 
aanmanen van een lidstaat om maatregelen te treffen en bij het opleggen van 
                                                             
196  Artikel 121, vierde lid, VWEU.  
197  Artikel 126, dertiende lid, VWEU. 
198  Artikel 139, vierde lid, VWEU.  
199  Artikel 126, vijfde lid, VWEU.  
200  Artikel 126, zevende lid, VWEU.  
201  Hoofdstuk 4 van titel VIII VWEU.  
202  Artikel 136 VWEU.  
203  Artikel 137 VWEU. Zie voor het Protocol betreffende de eurogroep: PbEU 2007, C 
306/153. 
204  Zie hierover: Beukers 2008.  
205  Artikel 16, derde lid, VEU. Zie par. 7.6. 
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sancties. Hiervoor gold nog een tweederdemeerderheidseis.206 Tevens krijgt 
het begrip ‘gekwalificeerde meerderheid’ per 1 november 2014 een nieuwe 
definitie.207 Sinds dat moment wordt onder gekwalificeerde meerderheid van 
stemmen verstaan: ‘ten minste vijfenvijftig procent van de leden van de Raad 
die ten minste vijftien in aantal zijn en lidstaten vertegenwoordigen waarvan 
de bevolking ten minste vijfenzestig procent uitmaakt van de bevolking van 
de Unie’.  
Een blokkerende minderheid moet uit ten minste vier leden van de Raad 
bestaan, anders wordt de gekwalificeerde meerderheid van stemmen geacht 
te zijn verkregen. 
7.11  CONCLUSIE 
De Staten-Generaal hadden een beperkte rol bij de inrichting en herziening 
van het Stabiliteits- en Groeipact. Omdat dit pact bestaat uit twee verordenin-
gen en een resolutie, was uitdrukkelijke instemming van het parlement niet 
vereist. Wel was de regering op grond van een amendement bij de goedkeu-
ringswet bij het Verdrag van Maastricht afhankelijk van de Staten-Generaal 
voor haar oordeel over de vraag welke landen konden starten met een ge-
meenschappelijke munt. Dit oordeel was echter gebonden aan de in het ver-
drag vastgelegde convergentiecriteria. Vanwege de goedkeuring van het Ver-
drag van Maastricht stond de wenselijkheid van een Europese valuta über-
haupt niet meer ter discussie. Ook bij de start van de derde fase van de EMU 
was de positie van het parlement dus beperkt.  
Rondom het Stabiliteits- en Groeipact speelt daarom meer de vraag hoe 
nationale parlementen betrokken zijn bij Europese regelgeving (zoals veror-
deningen) dan wat de rol is van de EU bij nationale budgettaire maatrege-
len.208 De discussies die in het parlement gevoerd zijn naar aanleiding van het 
Stabiliteits- en Groeipact zijn dan ook nauwelijks toegespitst op het budget-
recht, en geven daardoor mijns inziens geen richting aan de formele of mate-
riële interpretatie van dit recht. Wel was er vanuit het parlement, gelet op de 
hierboven geschetste discussies over soevereiniteit, veel aandacht voor de 
consequenties van het Stabiliteits- en Groeipact voor de eigen financiële be-
wegingsruimte. Men realiseerde zich dat door de gemeenschappelijke munt 
ook het economisch beleid van de verschillende lidstaten steeds meer geïnte-
                                                             
206  Zie par. 6.8.2.3. 
207  Artikel 16, vierde lid, VEU. 
208  In dit kader is van belang dat bij het hiervoor besproken Verdrag van Lissabon ook 
overeenstemming werd bereikt over het Protocol betreffende de rol van de nationale 
parlementen in de Europese Unie, waarmee de rol van nationale parlementen bij de 
totstandkoming van Europese regelgeving werd versterkt. Zie ook: Jančić 2017a, p. 7-8.  
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greerd zou worden, waardoor er minder ruimte zou zijn om te kiezen voor 
een bepaald begrotingsbeleid. Dit punt komt in het volgende hoofdstuk, dat 
ingaat op het uitbreken van de eurocrisis en de Europese maatregelen die 
daarop volgden, uitgebreid terug. 
 
 
 8 De eurocrisis en Europese 
steunmaatregelen 
 
8.1 DE CRISIS 
Tamelijk onverwacht raakte de wereld vanaf 2007 in een diepe economische 
crisis. Deze gebeurtenis heeft een zware stempel gedrukt op de economische 
en monetaire integratie in Europa. De reacties op de crisis waren zeer ge-
mengd: sommigen pleitten voor hechtere samenwerking binnen Europa, 
anderen drongen aan op het opdelen van de EU of de eurozone, of het losla-
ten van de euro. Hieronder zal de achtergrond van de crisis uiteengezet wor-
den. Een onderscheid moet daarbij gemaakt worden tussen de wereldwijde 
financiële crisis, die in 2007 in de Verenigde Staten ontstond naar aanleiding 
van problemen op de huizenmarkt, en de eurocrisis. Geenszins wordt be-
oogd om een volledig beeld van de crisis te geven, dan wel een uitgebreide 
analyse van de verschillende oorzaken. Slechts hetgeen van belang is voor de 
verdere ontwikkeling van Europese economische en monetaire integratie zal 
aan bod komen.  
8.1.1  De wereldwijde financiële crisis 
Na een jarenlange scherpe stijging, begonnen de huizenprijzen in de Vere-
nigde Staten vanaf april 2007 hard te dalen.1 Pas na ruim twee jaar bleek de 
bodem bereikt. Dit had niet alleen grote gevolgen voor huizenbezitters, maar 
ook voor banken en andere financiële instellingen. De zogeheten subprime-
hypotheken, tijdens de crisis vaak aangeduid als rommelhypotheken, speel-
den hier een grote rol in.2  
Bij deze hypotheken werden leningen verstrekt aan huizenkopers die ei-
genlijk niet (voldoende) kredietwaardig waren. Dit was mogelijk vanwege de 
deregulering van de financiële markten vanaf de jaren tachtig van de vorige 
eeuw.3 De zogenoemde NINJA-hypotheken vormden een onderdeel van 
deze subprime-hypotheken, waarbij zelfs krediet werd verschaft aan perso-
nen met ‘No Income, No Job or Assets’. Met een subprime-hypotheek kon ie-
                                                             
1  Baldwin & Wyplosz 2015, p. 481-482.  
2  Van Ewijk & Teulings 2009, p. 12-13; Engel & McCoy 2011; Baldwin & Wyplosz 2015, 
p. 481. 
3  De Grauwe 2008, p. 2, 11.  
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mand een huis kopen, tegen een lage rente voor de eerste twee of drie jaar.4 
Na die eerste jaren steeg de rente flink. Om dit te kunnen betalen, werd een 
nieuwe lening afgesloten, wederom tegen een aanvankelijk lage rente. De 
waarde van het huis zou in die jaren echter al aanzienlijk zijn gestegen, waar-
door de bank wel bereid zou zijn om tegen verpanding van de overwaarde 
de nieuwe lening te verschaffen. Een groot deel van dit type hypotheken 
werd vervolgens opgeknipt, gebundeld en doorverkocht aan pensioensfond-
sen, verzekeraars en andere banken. Dit proces wordt securitisatie genoemd.5 
Het doel hiervan was het risico van de hypotheken afwentelen op andere 
partijen, die tegen een hoger rendement bereid waren meer risico te dragen. 
Zolang de huizenprijzen stegen, leverden de subprime-hypotheken wei-
nig problemen op. Toen de huizenbubbel in 2007 echter klapte, kwamen veel 
banken in de problemen. De ‘pakketjes’ van hypotheken die door securitisa-
tie waren ontstaan zorgden door de daling van de huizenprijzen voor grote 
verliezen.6 Hierdoor werd het steeds lastiger om kapitaal aan te trekken. 
Nadat al eerder andere banken en financiële instellingen in moeilijkheden 
waren gekomen, ging op 15 september 2008 de Amerikaanse investerings-
bank Lehman Brothers failliet.7  
Het faillissement had grote gevolgen voor het vertrouwen op de inter-
bancaire markt.8 Financiële instellingen wisten niet van elkaar wie welke ver-
liezen droeg en zagen elkaar als een potentieel nieuwe Lehman. Zij werden 
daarom zeer terughoudend met het verstrekken van leningen aan elkaar. Fi-
nanciering werd steeds lastiger. Deze krediet- of bankencrisis had ook conse-
quenties voor banken buiten de Verenigde Staten en voor banken die buiten 
                                                             
4  Zie voor het ontstaan van deze subprime-hypothekenmarkt: Engel & McCoy 2011, 
p. 15-42.  
5  Van Ewijk & Teulings 2009, p. 20-24; Kolb 2010, part IV; Engel & McCoy 2011, p. 43-65; 
Baldwin & Wyplosz 2015, p. 481-482. 
6  Baldwin & Wyplosz 2015, p. 482.  
7  Op 22 februari 2008 werd al de Britse bank Northern Rock genationaliseerd. Op 
14 maart 2008 kreeg de Amerikaanse bank Bear Stearns een kapitaalinjectie van concur-
rent JP Morgan Chase en de Amerikaanse centrale bank, waarna zij op 17 maart 2008 
door JP Morgan Chase werd overgenomen. Ook een van de grootste verzekeraars ter 
wereld, AIG, kwam in de problemen en ontving in september 2008 staatssteun van de 
Amerikaanse overheid. Zie over deze gevallen: Van Ewijk & Teulings 2009, p. 35, 39 en 
41. Daarnaast werden de Amerikaanse hypotheekbanken Fannie Mae en Freddie Mac 
begin september 2008 into conservatorship geplaatst, waardoor de zeggenschap over-
ging op de overheid. Tot slot werd vrijwel tegelijk met het faillissement van Lehman 
Brothers op 14 september 2008 de Amerikaanse bank Merrill Lynch overgenomen door 
Bank of America. Zie over Fannie Mae en Freddie Mac, Lehman Brothers en AIG: Engel & 
McCoy 2011, p. 99-107.  
8  Baldwin & Wyplosz 2015, p. 483; Van Ewijk & Teulings 2009, p. 40.  
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de subprime-hypotheken waren gebleven.9 De onzekerheid over de toestand 
van banken werd te groot en hoewel centrale banken en overheden allerlei 
noodmaatregelen namen, bleek een wereldwijde financiële crisis niet meer te 
voorkomen.10 
8.1.2  De eurocrisis 
Ook Europa bleef niet buiten schot. Lidstaten namen allerlei steunmaatrege-
len om de bankensector overeind te houden. Het omvallen van zogeheten 
systeembanken, banken die zo groot zijn dat een faillissement het voortbe-
staan van de gehele financiële sector kan bedreigen, moest voorkomen wor-
den. De daaruit volgende financiële ondersteuning en nationalisaties van 
banken hadden grote gevolgen voor de overheidsfinanciën van veel lidsta-
ten. Het tekort en de schuld namen snel toe, terwijl de uitgangspositie van 
somige lidstaten toch al niet erg gunstig was. Dit leidde tot twijfels over de 
mogelijkheden voor deze landen om nog aan hun financiële verplichtingen te 
kunnen voldoen. De rentes op staatsobligaties liepen op, waardoor het steeds 
duurder en lastiger werd voor deze lidstaten om geld te lenen.  
Met name Griekenland viel dit lot ten deel. Na de verkiezingen in okto-
ber 2009 maakte de nieuwe Griekse regering bekend dat de overheidsfinan-
ciën er opnieuw slechter voor stonden dan eerder was voorgespiegeld.11 De 
Raad kwam in november 2009 bijeen en riep de Griekse regering op om 
‘dringend maatregelen te nemen om het vertrouwen van de EU in de statisti-
sche informatie van Griekenland en de bijbehorende institutionele aspecten 
te herstellen’.12 De positie van Eurostat werd als gevolg hiervan nogmaals 
verstevigd. De onzekerheid op de markt nam echter verder toe, onder meer 
vanwege verlagingen van de kredietstatus van Griekenland door de grote 
ratingbureaus. Een faillissement van Griekenland werd een veelbesproken 
onderwerp van discussie. De gevolgen daarvan voor de rest van de eurozone 
waren niet te overzien. 
De Europese Raad verzekerde de markt in een speciale verklaring van 
11 februari 2010 dat ‘de lidstaten van de eurozone […] doortastende, goed 
gecoördineerde maatregelen [zullen] treffen om de financiële stabiliteit van 
de gehele eurozone te vrijwaren’.13 Ook werd in de verklaring expliciet opge-
                                                             
9  Engel & McCoy 2011, p. 80-81. 
10  Zie over de ontwikkeling van de bankencrisis naar de rest van de economie: Van Ewijk 
& Teulings 2009, p. 52-73.  
11  Report on Greek Government deficit and debt statistics, 8 januari 2010, COM (2010) 1 defi-
nitief.  
12  Persmededeling van de Raad, 10 november 2009, 15572/09 – Presse 319, p. 16. 
13  Verklaring van de staatshoofden en regeringsleiders van de Europese Unie, 11 februari 2010. 
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nomen dat de Griekse regering niet om financiële steun heeft verzocht. Dit 
werd herhaald in een verklaring van de staatshoofden en regeringsleiders 
van het eurogebied van 25 maart 2010.14  
Desalniettemin werd in die verklaring het idee van noodhulp uitgewerkt. 
De lidstaten van het eurogebied verklaarden een mechanisme in te stellen, 
dat financiering als laatste redmiddel door zowel het IMF, dat normaliter de 
aangewezen instantie is voor landen die niet meer op de kapitaalmarkt te-
recht kunnen, als de EU mogelijk maakte. Bovendien stelde de verklaring dat 
de crisis aantoont dat de bestaande afspraken niet voldoende zijn voor een 
goed functioneren van de EMU. De voorzitter van de Europese Raad werd 
daarom verzocht om een taskforce in te stellen die voorstellen voor verdere 
integratie zou voorbereiden.  
Nadere uitwerkingen van het idee van noodhulp volgden in een verkla-
ring van de lidstaten van het eurogebied van 11 april 2010.15 Hierin werd op-
genomen dat het IMF en de Europese Commissie, in samenwerking met de 
ECB, met de Griekse autoriteiten aan de slag zouden gaan om een program-
ma voor noodleningen op te stellen. Er werd afgesproken dat het programma 
zou worden geactiveerd indien nodig en dat het een looptijd van drie jaar 
zou hebben. De lidstaten legden vast 30 miljard euro te zullen bijdragen in 
het eerste jaar van het programma.  
Op 2 mei 2010 volgde het officiële besluit om Griekenland te hulp te 
schieten.16 Het totale hulppakket werd vastgesteld op 110 miljard euro, waar-
van 80 miljard door de lidstaten van de eurozone bijeengebracht en 30 mil-
jard door het IMF.  
De ontwikkelingen volgden elkaar vervolgens snel op. In korte tijd zijn 
uiteenlopende maatregelen genomen om de crisis te beteugelen en te voorko-
men dat een dergelijke situatie zich opnieuw zou kunnen voordoen, die hier-
onder en in het volgende hoofdstuk besproken zullen worden.  
8.2  DE EERSTE EUROPESE NOODFONDSEN 
Allereerst bereikten de lidstaten van de eurogroep op 9 mei 2010 overeen-
stemming over het instellen van een Europees noodfonds.17 Om het gevaar 
                                                             
14  Verklaring van de staatshoofden en regeringsleiders van het eurogebied, 25 maart 2010. De 
inhoud van de verklaring is opgenomen in de reguliere conclusies van de Europese 
Raad van 25 en 26 maart 2010, p. 6. 
15  Statement on the support to Greece by Euro area Member States, 11 april 2010, http://euro-
pa.eu/rapid/press-release_MEMO-10-123_en.htm?locale=en.  
16  Joint Statement on Greece by EU Commissioner Olli Rehn and IMF Managing Director 
Dominique Strauss-Kahn, 2 mei 2010, http://europa.eu/rapid/press-release_IP-10-484_en. 
htm?locale=en.  
17  Persmededeling van de Raad, 9 mei 2010, 9596/10 – Presse 108, p. 6-7.  
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van besmetting van de problemen in Griekenland naar andere Europese lan-
den te voorkomen, werd een fonds van in totaal 500 miljard euro gecreëerd, 
waarop lidstaten die in moeilijkheden kwamen een beroep konden doen. Het 
IMF bood bovendien gecoördineerde steun voor lidstaten die gebruik zou-
den maken van het mechanisme. Het IMF stelde hiervoor 250 miljard be-
schikbaar, waardoor het fonds een totale waarde kreeg van 750 miljard euro.  
Het noodfonds bestaat uit twee delen: het communautaire Europees Fi-
nancieel Stabilisatiemechanisme (hierna: EFSM) en de Europese Financiële 
Stabiliteitsfaciliteit (hierna: EFSF), die als een privaatrechtelijke rechtspersoon 
is ingericht.  
8.2.1  Het Europees Financieel Stabilisatiemechanisme (EFSM) 
Het eerste aspect, het EFSM, omvat de mogelijkheid voor de Europese Com-
missie om op grond van een besluit door de Raad leningen aan te gaan op de 
kapitaalmarkten of bij financiële instellingen. Alle lidstaten van de EU die 
zelf niet of slechts moeizaam via de markt kunnen lenen, kunnen vervolgens 
terecht bij de Commissie. Van de 500 miljard is door middel van garanties op 
de EU-begroting 60 miljard beschikbaar voor zulke leningen. Dit deel van het 
noodfonds is gebaseerd op artikel 122, tweede lid, VWEU, waarin een uitzon-
dering is gemaakt op de hoofdregel dat de EU en de lidstaten niet aansprake-
lijk zijn voor verbintenissen van andere lidstaten.18 De tekst van deze uitzon-
dering luidt: 
 
In geval van moeilijkheden of ernstige dreiging van grote moeilijkheden in 
een lidstaat, die worden veroorzaakt door natuurrampen of buitengewone 
gebeurtenissen die deze lidstaat niet kan beheersen, kan de Raad op voorstel 
van de Commissie, onder bepaalde voorwaarden financiële bijstand van de 
Unie aan de betrokken lidstaat verlenen. […] 
 
Verordening (EU) nr. 407/2010 van 11 mei 2010 regelt de nadere uitwerking 
van het eerste deel van het noodfonds.19 In de considerans hierbij stelt de 
Raad dat de wereld de afgelopen twee jaar is getroffen door een ongekende 
mondiale financiële crisis en een economische neergang.20 Dit heeft ertoe ge-
leid dat de leningsvoorwaarden voor diverse lidstaten erger zijn verslechterd 
                                                             
18  Zie par. 6.8.2.2. Dit was bij de totstandkoming van het Verdrag van Maastricht artikel 
103A, tweede lid, EG-verdrag.  
19  Verordening (EU) nr. 407/2010 (PbEU 2010, L 118/1) van 11 mei 2010 houdende instel-
ling van een Europees financieel stabilisatiemechanisme.  
20  Punt 3 van de considerans van Verordening (EU) nr. 407/2010. 
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dan door de fundamentele economische parameters te verklaren valt.21 Als 
deze situatie niet wordt aangepakt, kan zij een ernstige bedreiging vormen 
voor de financiële stabiliteit van de EU als geheel, aldus de Raad. Het instel-
len van het EFSM is daarom volgens de Raad noodzakelijk om het hoofd te 
bieden aan deze ‘buitengewone situatie die de lidstaten niet kunnen beheer-
sen’, waarmee voldaan wordt aan artikel 122, tweede lid, VWEU.22  
Een besluit tot financiële bijstand van de EU wordt genomen door de 
Raad met gekwalificeerde meerderheid, op voorstel van de Europese Com-
missie.23 Hierin worden beleidsvoorwaarden opgenomen voor de lidstaat die 
de financiële bijstand ontvangt.24 Deze voorwaarden worden door de Euro-
pese Commissie in overleg met de ECB bepaald. De Commissie onderzoekt 
deze voorwaarden regelmatig, waarna de Raad met gekwalificeerde meer-
derheid kan besluiten over eventuele aanpassingen van de voorwaarden.25 
Het verstrekken van een lening verloopt in tranches.26 De Commissie bekijkt 
of het economisch beleid strookt met de gestelde voorwaarden, op grond 
waarvan zij besluit over de uitbetaling van verdere tranches.27  
In augustus 2015 werd deze verordening gewijzigd om niet-eurolanden 
binnen de EU te beschermen tegen financiële aansprakelijkheid.28 Het EFSM 
werkte immers via garanties op de EU-begroting, zoals hierboven aan de or-
de kwam, waar ook niet-eurolanden aan bijdragen. In de verordening werd 
daarom vastgelegd dat niet-eurolanden bij steun aan eurolanden gecompen-
seerd worden als de begunstigde lidstaat de financiële bijstand niet in over-
eenstemming met de voorwaarden terugbetaalt.  
8.2.2  De Europese Financiële Stabiliteitsfaciliteit (EFSF) 
Het EFSM is vooral ingezet in combinatie met de EFSF. Dit tweede deel van 
het noodfonds is ingesteld op 7 juni 2010 naar Luxemburgs recht en is inge-
richt als privaatrechtelijke rechtspersoon.29 De juridische basis is geregeld in 
                                                             
21  Punt 4 van de considerans van Verordening (EU) nr. 407/2010. 
22  Punt 5 van de considerans van Verordening (EU) nr. 407/2010. 
23  Artikel 3, tweede lid, Verordening (EU) nr. 407/2010. 
24  Artikel 3, derde lid, sub b, Verordening (EU) nr. 407/2010. 
25  Artikel 3, zesde en zevende lid, Verordening (EU) nr. 407/2010. 
26  Artikel 4, eerste lid, Verordening (EU) nr. 407/2010. 
27  Artikel 4, tweede en derde lid, Verordening (EU) nr. 407/2010. 
28  Verordening (EU) 2015/1360 (PbEU 2015, L 210/1) van 4 augustus 2015 tot wijziging 
van Verordening (EU) nr. 407/2010 houdende instelling van een Europees financieel 
stabilisatiemechanisme. 
29  EFSF Articles of Incorporation (artikel 1.1), https://www.esm.europa.eu/sites/default/ 
files/efsf_status_coordonnes_23avrl2014.pdf; EFSF Framework Agreement (punt 2 van de 
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de zogeheten EFSF Framework Agreement. De EFSF had een tijdelijke doelstel-
ling: geen nieuwe leningen konden worden verstrekt na 30 juni 2013.30  
Dit deel van het noodfonds werkt op vergelijkbare wijze als het eerste, 
waarbij de EFSF via garanties van de lidstaten van de eurozone voor 440 mil-
jard kan uitlenen aan die lidstaten.31 Het tweede deel van het mechanisme is 
dus slechts toegankelijk voor lidstaten van de eurozone, terwijl het eerste 
deel beschikbaar is voor alle lidstaten.  
Het takenpakket van de EFSF is in 2011 verder uitgebreid en er is steun 
verleend aan Ierland (november 2010, 85 miljard euro in totaal, vanuit de 
EFSF, het EFSM en het IMF), Portugal (mei 2011, 78 miljard euro in totaal, 
vanuit dezelfde drie instellingen) en Griekenland (tweede hulppakket in 
maart 2012, 164,5 miljard in totaal, vanuit de EFSF en het IMF; overbrug-
gingskrediet in juli 2015, 7,16 miljard in totaal, vanuit het EFSM, terwijl on-
derhandelingen plaatsvonden over een derde steunpakket, dit keer vanuit 
het hierna te bespreken ESM).32  
8.3  DE PARLEMENTAIRE BEHANDELING VAN DE STEUN AAN GRIEKENLAND EN 
VAN HET EFSM EN DE EFSF 
Instemming van de Staten-Generaal met de hierboven besproken ontwikke-
lingen was nodig vanwege de gevolgen daarvan voor de begroting. Boven-
dien moest op grond van het toenmalige artikel 34 Cw 2001 voor de oprich-
ting van de EFSF als privaatrechtelijke rechtspersoon een voorhangprocedure 
gevolgd worden. Op grond van deze procedure hebben beide Kamers dertig 
dagen de gelegenheid om over de oprichting met de minister in overleg te 
treden, en om uit te spreken dat zij een wettelijke machtiging voor de oprich-
ting van een privaatrechtelijke rechtspersoon wenselijk achten. Nadat de 
Tweede Kamer tijdens de debatten over de steun aan Griekenland en over 
het EFSM en de EFSF brede steun uitsprak voor de gang van zaken, stelde de 
minister van Financiën dat de termijn van dertig dagen die op grond van ar-
tikel 34 Cw 2001 in acht zou moeten worden genomen voor deelname van de 
Staat in privaatrechtelijke ondernemingen, achterwege kon blijven.33 Hoewel 
                                                             
preambule), https://www.esm.europa.eu/sites/default/files/20111019_efsf_framework_ 
agreement_en.pdf; Borger 2011, p. 209.  
30  Artikel 4 van de EFSF Articles of Incorporation. 
31  De omvang van de EFSF was direct onderwerp van kritiek, zie: Teulings e.a. 2011, p. 
166-167; Borger 2011, p. 210.  
32  Zie voor een overzicht van financiële hulp per lidstaat: https://www.esm.europa.eu/fi-
nancial-assistance; https://ec.europa.eu/info/business-economy-euro/economic-and-fis-
cal-policy-coordination/eu-financial-assistance_en. 
33  Kamerstukken II 2009/10, 21501-07, 739. Zie voor discussie hierover: Diamant & Van Em-
merik 2011, p. 1948; Kummeling 2014, p. 290.  
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hiermee in feite artikel 34 Cw 2001 is geschonden, is deze bepaling gericht op 
de instemming van de Staten-Generaal met de oprichting van een privaat-
rechtelijke rechtspersoon. Doordat hieraan is voldaan, kon de minister mijns 
inziens terecht voorbijgaan aan de procedurevoorschriften uit artikel 34 Cw 
2001.  
De debatten over de eerste steun aan Griekenland en de totstandkoming 
van het EFSM en de EFSF stonden niet zozeer in het teken van een suppletoi-
re begroting, maar richten zich meer op de ontwikkelingen in algemene zin. 
Soms stond daarbij een specifieke maatregel op de agenda, en soms sprak de 
Kamer in het algemeen over de Europese ontwikkelingen. Hieronder behan-
del ik de discussies over de betrokkenheid van het IMF bij deze steunopera-
ties, over de autonomie op economisch terrein en over de positie van het par-
lement.  
8.3.1  De betrokkenheid van het IMF 
Een eerste discussiepunt dat in het parlement een grote rol speelde, was de 
betrokkenheid van het IMF bij die steunmechanismen. In de Tweede Kamer 
bestond grote overeenstemming over het nut van deelname van het IMF aan 
de Griekse leningen en bij het optuigen van het EFSM en de EFSF. Een van de 
taken van het IMF wereldwijd is immers om vergelijkbare steunoperaties te 
leiden, op het moment dat staten niet langer zelfstandig kunnen lenen op de 
financiële markten. Hulp via het IMF lag daarom volgens de Tweede Kamer 
het meest voor de hand. Veel andere Europese landen hadden echter een gro-
te voorkeur voor een puur Europese oplossing. Zij wilden een soort Europees 
Monetair Fonds, omdat naar hun mening een Europees probleem een Euro-
pese oplossing verdiende.  
Al tijdens een algemeen overleg van de vaste commissies voor Financiën 
en Europese Zaken op 11 februari 2010 kwam dit punt naar voren. De VVD 
was tijdens dit overleg bij monde van Tweede Kamerlid Weekers stellig:  
 
‘Ik verwacht van de minister van Financiën de garantie dat Nederland op 
geen enkele manier bijdraagt aan een oplossing voor Griekenland anders dan 
[…] steun als Griekenland bijvoorbeeld de hand wil ophouden bij het IMF. 
Dat is volgens de VVD-fractie de enige weg. Volgens mij zijn de afspraken 
die wij hebben gemaakt de laatste strohalm voor de geloofwaardigheid van 
de euro, te weten de “no bail out”-clausule. Deze houdt in dat de Europese 
Unie, maar ook andere eurolidstaten een euroland in dit soort situaties niet 
mogen helpen.’34  
 
                                                             
34  Kamerstukken II 2009/10, 21501-07, 701, p. 3.  
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Ook andere fracties stelden zich op dit standpunt. SP-Kamerlid Irrgang for-
muleerde het tijdens een algemeen overleg op 11 maart 2010 als volgt:  
 
‘De SP-fractie is geen voorstander van een Europees Monetair Fonds. Hier-
mee kan een eerste aanzet worden gegeven voor het uithollen van de soeve-
reiniteit op het punt van de nationale begroting. [...] Het belangrijkste argu-
ment tegen de oprichting van een Europees Monetair Fonds is echter dat er al 
een instituut voor deze kwesties bestaat, namelijk het IMF. De oprichting van 
een Europees fonds is dus niet nodig.’35 
 
Toenmalig minister van Financiën Bos (PvdA) sloot zich in een reactie op 
Weekers aan bij dit standpunt en had ook nadrukkelijk aandacht voor de po-
sitie van het parlement bij eventuele steunmaatregelen:  
 
‘Ik ben het geheel met de heer Weekers en met anderen eens dat het IMF in 
een aantal opzichten de eerstaangewezen partij is om hulp te verlenen als dat 
aan de orde is. Daaraan voorafgaand zijn de Grieken zelf de eerstverant-
woordelijke partij om vele redenen die de commissie vandaag heeft ge-
noemd. Ik ben mij er goed van bewust dat de Nederlandse regering in dit 
opzicht geen commitments kan aangaan als die niet gedekt worden door het 
parlement. In dit stadium is er geen commitment en dat is ons ook niet ge-
vraagd. Ik kan de Kamer wel toezeggen dat ik, zou die situatie zich voor-
doen, haar tijdig daarbij betrek zodat zij niet voor voldongen feiten komt te 
staan.’36  
 
Tevens merkte Bos op dat de discussie in Europa een andere kant op leek te 
gaan:  
 
‘De Nederlandse positie dat IMF-bemoeienis verstandig kan zijn, is niet po-
pulair in Europa. Een aantal andere lidstaten vindt ten principale dat Europa 
dit zelf op zou moeten lossen.’37 
 
VVD-Kamerlid Weekers diende na deze reactie van de minister bij een ple-
nair debat een motie in.38 Daarin verzocht hij de regering ‘op geen enkele 
wijze Nederlands belastinggeld te besteden aan een bail-out van Griekenland 
via een bilaterale oplossing’. Ook vroeg hij de regering om ‘te bevorderen dat 
Griekenland zo nodig de aangewezen weg van het IMF bewandelt’. In de 
overwegingen van de motie merkte Weekers verder op, in navolging van zijn 
                                                             
35  Kamerstukken II 2009/10, 21501-07, 705, p. 7.  
36  Kamerstukken II 2009/10, 21501-07, 701, p. 13.  
37  Kamerstukken II 2009/10, 21501-07, 701, p. 17.  
38  Kamerstukken II 2009/10, 21501-07, 697; Handelingen II 2009/10, 54, p. 4928.  
204 Hoofdstuk 8  
――― 
opmerkingen zoals die hierboven zijn weergegeven, dat ‘de ”no bail out”-
clausule uit het Europees Verdrag het laatst overgebleven fundament is van 
de bepalingen die de geloofwaardigheid van de euro moeten waarborgen’ en 
dat ‘na het schenden van deze laatste bepaling de geloofwaardigheid van de 
euro met de huidige afspraken en instituties op geen enkele manier meer is te 
waarborgen’. De Tweede Kamer nam de motie met algemene stemmen aan.39  
Ongeveer anderhalve week later viel het kabinet Balkenende-IV.40 De Ja-
ger (CDA) volgde Bos op als (demissionaire) minister van Financiën. Ook in 
de daaropvolgende regeerperiode van het kabinet-Rutte I, dat in oktober 
2010 aantrad, was De Jager minister van Financiën. 
Op 17 maart 2010 stuurde De Jager een brief naar de Kamer over eventu-
ele steunmaatregelen voor Griekenland. De eurogroep was enkele dagen 
daarvoor bijeengekomen om te bespreken aan welke voorwaarden een der-
gelijke actie zou moeten voldoen. In de brief benadrukte De Jager dat ‘[n]och 
over de definitieve vormgeving, noch over het starten van gecoördineerde 
actie […] een besluit [is] genomen.’41 Ook beklemtoonde de minister van 
Financiën de terughoudendheid van de eurogroep bij het te hulp schieten 
van Griekenland:  
 
‘Uitgangspunt van de eurogroep is dat een eventuele interventie nooit tot 
doel mag hebben om een lidstaat die onverantwoord budgettair beleid heeft 
gevoerd uit de brand te helpen, en dat een besluit tot interventie uitsluitend 
plaats zal vinden wanneer de financiële stabiliteit van het gehele eurogebied 
in gevaar dreigt te komen. Dat Griekenland de situatie zo uit de hand heeft 
laten lopen is volstrekt onacceptabel en het is volstrekt duidelijk dat Grieken-
land zelf verantwoordelijk is voor het snel en duurzaam op orde brengen van 
zijn overheidsfinanciën. Van cadeautjes voor Griekenland kan dan ook op 
geen enkele wijze sprake zijn. Een interventie in wat voor een vorm dan ook 
is alleen denkbaar als deze gepaard gaat met stevige beleidscondities en 
krachtige prikkels voor Griekenland om zich op de markt te financieren, op 
een dusdanige wijze dat de Nederlandse belastingbetaler niet opdraait voor 
de kosten van jarenlang wanbeleid in Griekenland. Tegelijkertijd heb ik als 
Minister van Financiën een duidelijke verantwoordelijkheid voor het bewa-
ken van de financiële stabiliteit van Nederland. U mag van mij verwachten 
dat we voorbereid zijn op het nemen van actie, indien nodig, om de financi-
ele stabiliteit van Nederland te waarborgen.’42  
 
                                                             
39  Handelingen II 2009/10, 54, p. 4929.  
40  Het kabinet Balkenende-IV kon geen overeenstemming bereiken over deelname van 
Nederland aan een militaire missie in de provincie Uruzgan in Afghanistan.  
41  Kamerstukken II 2009/10, 21501-07, 703, p. 1. 
42  Kamerstukken II 2009/10, 21501-07, 703, p. 1. 
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Verder liet De Jager de Tweede Kamer weten dat hij rekening hield met zijn 
demissionaire positie:  
 
‘Ik wil benadrukken dat ik in Europa uitdrukkelijk heb gewezen op de de-
missionaire status van het kabinet. In de huidige omstandigheden kan en wil 
het kabinet niet instemmen met plannen die niet de steun hebben van het 
parlement. Daarom maken wij als [k]abinet richting Europa een parlementair 
voorbehoud.’43 
 
In de brief ging De Jager ook in op de betrokkenheid van het IMF bij een mo-
gelijke steunoperatie voor Griekenland:  
 
‘Nederland heeft zich – in lijn met de wens van de Tweede Kamer – steeds 
sterk ingezet voor financiële betrokkenheid van het IMF. Daar zijn legitieme 
redenen voor. Het IMF heeft in de loop der tijd een enorme expertise opge-
bouwd met het ondersteunen van landen in financiële problemen. Daarnaast 
heeft het IMF ook een goede trackrecord opgebouwd bij het afdwingen en 
bewaken van voortgang van hervormingen die nodig zijn om een land weer 
op eigen benen te laten staan. Er zijn echter ook landen en instellingen (Eu-
ropese Commissie en ECB) die grote problemen hebben met een financiële 
betrokkenheid van het IMF. Zij zien de problemen van Griekenland primair 
als een probleem van het eurogebied en vinden dat daarom een oplossing 
moet worden gevonden in de context van de eurogroep. Daarnaast hebben 
zij er grote moeite mee als IMF betrokkenheid zou leiden tot aanbevelingen 
die strijdig zijn met de Europese kaders. Denk hierbij bijvoorbeeld aan aan-
wijzingen voor het monetair beleid van de ECB of aanbevelingen die op ge-
spannen voet kunnen staan met de buitensporig tekortprocedure. [...] De rea-
liteit is dat tot op heden in de eurogroep nagenoeg geen steun is gebleken 
voor een financiële betrokkenheid van het IMF, ondanks herhaaldelijk aan-
dringen van Nederland.’44  
 
Ook achtte de minister het simpelweg niet mogelijk dat uitsluitend het IMF 
hulp zou bieden:  
 
‘[…] [H]et [is] van belang om te vermelden dat het IMF nooit een volledige 
oplossing zou kunnen bieden. Er wordt in de praktijk namelijk een boven-
grens gehanteerd aan de steun die het IMF aan een land kan geven, die altijd 
gerelateerd is aan het quota-aandeel van dat land bij het IMF. Het IMF zal 
nooit accepteren dat het de volledige financiering voor eigen rekening moet 
nemen. Bij eerdere interventies in EU-landen (Letland, Hongarije, Roemenië) 
                                                             
43  Kamerstukken II 2009/10, 21501-07, 703, p. 2.  
44  Kamerstukken II 2009/10, 21501-07, 703, p. 2-3.  
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kwam een zeer substantieel deel van de steun uit de regio zelf, namelijk via 
de Europese Commissie of via bilaterale bijdragen van andere landen. Mocht 
de financiële stabiliteit in het geding komen, dan zouden er dus hoe dan ook 
financiële middelen uit het eurogebied moeten komen.’45  
 
Anderhalve maand later volgde de instemming met het Griekse verzoek om 
hulp. De minister van Financiën stuurde op 3 mei 2010, een dag na het offici-
ele besluit, een brief naar de Tweede Kamer.46 Hierin werd de Kamer geïnfor-
meerd over de afspraken en werd haar toestemming gevraagd voor het ver-
strekken van leningen door Nederland aan Griekenland, als onderdeel van 
het gezamenlijke steunpakket van het IMF en de eurolanden.47 De minister 
benadrukte in de brief de positie van het parlement hierbij:  
 
‘Dat de Eurogroep zijn vertrouwen heeft uitgesproken in het MoU [Memo-
randum of Understanding, SP] die het IMF, de Commissie en de ECB zijn over-
eengekomen met de Griekse regering, betekent niet dat ik definitief heb inge-
stemd met Nederlandse deelname aan de interventie in Griekenland. Deze 
beslissing is aan het parlement.’48  
 
Dat de Tweede Kamer goedkeuring verleende, bleek uit het verwerpen van 
een motie waarin de regering werd opgeroepen om niet akkoord te gaan met 
de steun.49 
Onderdeel van het besluit om Griekenland steun te bieden, was de be-
trokkenheid van het IMF daarbij. De brief van de minister van 3 mei 2010 
schetste hoe steeds meer landen overtuigd raakten van dit idee, hoewel veel 
Europese staten hier in eerste instantie fel tegen gekant waren.50 De Kamer 
leek daarmee dus haar zin te krijgen. Tegelijkertijd stelden de eurolanden in 
totaal 80 miljard euro aan leningen beschikbaar, met een Nederlands aandeel 
van 4,7 miljard naar de ECB-verdeelsleutel.51 De betrokkenheid van de euro-
landen was dus ook groot. De Kamer ging daar echter mee akkoord. Eerder 
was immers gebleken dat een volledige oplossing door het IMF niet haalbaar 
was. Om te onderstrepen wat was binnengehaald, benadrukte de Kamer in 
het debat over de steun aan Griekenland met name de strenge controle die 
het IMF op de naleving van de voorwaarden voor de steun zou gaan uitoefe-
nen.52  
                                                             
45  Kamerstukken II 2009/10, 21501-07, 703, p. 3.  
46  Kamerstukken II 2009/10, 21501-07, 709.  
47  Kamerstukken II 2009/10, 21501-07, 709, p. 1.  
48  Kamerstukken II 2009/10, 21501-07, 709, p. 5.  
49  Kamerstukken II 2009/10, 21501-07, 710; Handelingen II 2009/10, 81, p. 6920, 6932.  
50  Kamerstukken II 2009/10, 21501-07, 709, p. 2.  
51  Kamerstukken II 2009/10, 21501-07, 709, p. 4.  
52  Handelingen II 2009/10, 81, onder meer p. 6891-6893.  
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Slechts enkele dagen na het debat over de leningen aan Griekenland 
bleek die steun echter al onvoldoende. De kapitaalmarkten dreigden snel het 
vertrouwen te verliezen in de financiële stabiliteit van een aantal andere 
eurolanden. Het gevaar van besmetting was groot. Een Europees noodfonds 
met een waarde van 750 miljard euro werd daarom opgetuigd, zoals hierbo-
ven besproken, bestaande uit het communautaire EFSM (60 miljard), de in-
tergouvernementele EFSF (440 miljard) en een deel vanuit het IMF (250 mil-
jard).  
Verschillende Kamerleden plaatsten vraagtekens bij de korte periode die 
zat tussen het besluit tot steun aan Griekenland en de instelling van de Euro-
pese noodfondsen. Zo stelde VVD-Kamerlid Weekers tijdens een algemeen 
overleg van de vaste commissies voor Financiën en Europese Zaken over de 
Europese noodfondsen:  
 
‘Wij hebben afgelopen vrijdag de hele dag gedebatteerd met deze minister 
van Financiën over een reddingsplan voor Griekenland. [...] De bedoeling 
van het pakket was om ervoor te zorgen dat het Griekse virus, de Griekse 
ziekte, zich niet verder zou verspreiden. Er is vervolgens nog geen weekend 
overheen gegaan of er moest kennelijk opnieuw worden ingegrepen. [...] In-
middels zitten wij weer bij elkaar en praten wij over een veel groter pakket.’53  
 
Ook tijdens het plenaire debat over de Europese noodfondsen uitte Weekers 
zijn frustratie hierover:  
 
‘Vijf dagen geleden stonden wij op deze plaats om het noodpakket voor Grie-
kenland te bespreken. [...] De dagsluiting was nog niet geweest of het bleek 
noodzakelijk om weer een nieuwe reddingsboei te ontwerpen en uit te wer-
pen [...].’54  
 
Verder merkte hij op:  
 
‘Kijkend naar dat pakket, komt het op mij over alsof wij weer onder protest ja 
zullen moeten zeggen omdat er feitelijk geen keuze is. […] De vraag is ver-




‘Ik denk dat wij vrijdag of vannacht ergens een grens over zijn gegaan, zon-
der dat wij weten waarop wij afkoersen.’56 
                                                             
53  Kamerstukken II 2009/10, 21501-07, 734, p. 7.  
54  Handelingen II 2009/10, 21501-07, 82, p. 6957.  
55  Kamerstukken II 2009/10, 21501-07, 734, p. 7. 
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Bij het debat over de instelling van de Europese noodfondsen speelde de 
betrokkenheid van het IMF opnieuw een rol. De angst leefde bij sommige 
partijen dat met name met het communautaire EFSM toch een soort Europees 
Monetair Fonds werd gecreëerd.57 De betrokkenheid van het IMF werd dan 
ook veelvuldig benadrukt, net zoals eerder bij het debat over de steun aan 
Griekenland.58  
De debatten die in de Tweede Kamer zijn gevoerd over de steun aan 
Griekenland en de oprichting van de Europese noodfondsen laten zien dat 
de Kamer van begin af aan een duidelijke inzet voor ogen had: de betrok-
kenheid van het IMF bij deze steunoperaties. Ondanks eerdere tegenstand in 
andere Europese landen, werd deze route in beide gevallen gevolgd. Het 
IMF verleende de steun weliswaar onder de voorwaarde van grote betrok-
kenheid van de eurolanden, maar op dat moment was duidelijk geworden 
dat het IMF nooit maatregelen zou nemen zonder die steun uit de regio. De 
Kamer zag daarmee haar standpunt zo veel mogelijk verwezenlijkt. Deze 
discussie is in het bijzonder interessant, gelet op het feit dat sinds begin 2017 
opnieuw wordt gesproken over de eventuele oprichting van een Europees 
Monetair Fonds.59 
8.3.2  Begrotingsautonomie 
Een tweede discussiepunt dat veelvuldig aan de orde is gekomen tijdens de 
hierboven geschetste debatten is de autonomie van de lidstaten op econo-
misch gebied. Op twee manieren speelde dit punt een rol in de discussies. 
Ten eerste vroegen verschillende Tweede Kamerleden zich af wat de gevol-
gen zouden zijn van het verlenen van steun voor de begrotingsautonomie 
van de betreffende lidstaten, met name Griekenland. Zo stelde SP-Kamerlid 
Van Bommel:  
 
‘Enerzijds benadrukt de minister-president de soevereiniteit van Grieken-
land. Griekenland moet zelf de maatregelen bepalen. Anderzijds komen uit 
Europa geluiden en voorstellen die, als ze niet worden uitgevoerd, kunnen 
leiden tot het korten op subsidies. Dan zitten wij toch weer aan de andere 
kant van de medaille, namelijk de kant van dwang vanuit de Europese Unie, 
dwang in de zin dat men anders gestraft zal worden. Men wordt dus ge-
dwongen om toch maatregelen te treffen, bijvoorbeeld op het gebied van so-
ciale zekerheid, overheidssalarissen en belastingen. Dat is niet de gewenste 
                                                             
56  Kamerstukken II 2009/10, 21501-07, 734, p. 8.  
57  Kamerstukken II 2009/10, 21501-07, 734, onder meer p. 13.  
58  Handelingen II 2009/10, 21501-07, 82, p. 6970.  
59  Zie par. 9.8. 
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richting wat de SP-fractie betreft. Ik heb opmerkingen gemaakt over de aan-
duiding “economische regering”, een term die ik niet zelf verzonnen heb. Ik 
had dat wel kunnen doen, maar dat was niet nodig. De minister-president 
zegt: afstemmen van maatregelen bij een crisis. Afstemming is uitstekend, 
toezicht is goed – het moet soms beter – een exitstrategie is nodig. Echter, af-
stemming kan nooit betekenen dat een en ander dwingend wordt opgelegd. 
Ik zie echter toch die tendens.’60  
 
Ook de GroenLinks-fractie oordeelde dat je ‘gewoon helemaal de regie kwijt 
[bent] over je sociaaleconomische beleid’, op het moment dat je als lidstaat 
gebruikmaakt van het Europese noodfonds.61 De VVD-fractie stelde op haar 
beurt bij monde van Tweede Kamerlid Weekers:  
 
‘Zo komen wij een eind in de richting van de opheffing van de budgettaire 
soevereiniteit van de lidstaat die het niet zo nauw neemt met de regels en de 
hand ophoudt bij lidstaten die het huis wel op orde hebben. Ik heb daar vori-
ge week al voor gepleit.’62 
 
Minister-president Balkenende keek echter anders tegen dit probleem aan en 
zag nog voldoende ruimte voor de Griekse wetgever om eigen afwegingen te 
maken:  
 
‘Verder is gesproken over soevereiniteit versus dwang wat betreft de maat-
regelen in Griekenland. Ingrijpen van buitenaf in het sociaaleconomisch be-
leid is niet de bedoeling, maar als men er op een gegeven moment een potje 
van zou maken, dan zullen er toch dingen gedaan moeten worden. Anders 
gebeurt er niets. […] Het Stabiliteits- en Groeipact vraagt om toezicht op na-
leving. Dat is in Griekenland niet goed gegaan. Dat leidt nu tot een aanscher-
ping. De keuze van de maatregelen om het tekort weg te werken, blijft echter 
aan Griekenland zelf […].’63 
 
Belangrijker dan het inperken van de begrotingsautonomie van landen die 
om hulp vragen, vond de Tweede Kamer de eigen autonomie op economisch 
gebied. Overeenstemming bestond over het feit dat nieuwe Europese maat-
regelen nodig waren om een dergelijke crisis in de toekomst te voorkomen. 
SP-Kamerlid Van Bommel haalde in deze context een uitspraak aan die 
toenmalig voorzitter van de Europese Commissie Prodi al op 4 december 
2001 deed in de Financial Times:  
                                                             
60 Handelingen II 2009/10, 56, p. 5084.  
61 Kamerstukken II 2009/10, 21501-07, 734, p. 20. 
62 Handelingen II 2009/10, 82, p. 6957.  
63 Handelingen II 2009/10, 56, p. 5086. 
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‘I am sure the euro will oblige us to introduce a new set of economic policy instru-
ments. It is politically impossible to propose that now, but some day there will be a 
crisis and new instruments will be created.’64  
 
Met deze voorspellende blik konden de meeste fracties inmiddels wel in-
stemmen. De meningen verschilden echter sterk over de vraag welke maat-
regelen nu nodig waren. Enerzijds wilden sommigen meer controle op el-
kaars begrotingen, anderzijds waarschuwden anderen voor het verlies van 
autonomie dat dit soort maatregelen met zich zou brengen. Zo stelde toen-
malig GroenLinks-Kamerlid Vendrik:  
 
‘[...] [J]e zult meer moeten gaan coördineren op een dwingende manier. Dit 
betekent dat wij ook gewoon moeten erkennen dat op dat punt op termijn de 
soevereiniteit van de nationale hoofdsteden naar Brussel verhuist. Uiteraard 
gecontroleerd en democratisch gelegitimeerd, met een sterkere positie van 
het Europees Parlement, maar die kant gaat het op.’65  
 
Ook de D66-fractie zat op die lijn:  
 
‘De problemen in Griekenland zijn actueel, maar die zijn niet nieuw. Er werd 
te weinig controle uitgeoefend op de cijfers en er zijn te weinig afdwingbare 
afspraken gemaakt over begrotingen. Kortom, er was te weinig Europa. Het 
Stabiliteits- en Groeipact is een veredeld herenakkoord. Het woord van die 
heren is gedevalueerd. In 2003, op het moment dat landen de afspraken in 
dat pact schonden, werd niet ingegrepen, maar toen werden de regels ver-
ruimd. Waar nationale staten falen, biedt Europa de oplossing met afdwing-
bare afspraken, controle op begrotingen en met meer sanctiemogelijkheden. 
D66 wil daarom geen herenakkoord, maar zij wil dat er een wet komt.’66  
 
Bij de ChristenUnie leefde nog twijfel over waar het in de toekomst heen zou 
gaan:  
 
‘Wil je echt een vuist kunnen maken bij de handhaving van het Stabiliteits- 
en Groeipact, dan moet je als land ook accepteren dat zo’n instelling inzage 
heeft in je eigen huishouding. Die moet in je boeken kunnen kijken. Gaan wij 
dat doen of niet? Als wij dat niet doen, wat voor waarde heeft dan het roepen 
om handhaving van het Stabiliteits- en Groeipact? Er tekent zich naar mijn 
overtuiging toch wel een geweldig spanningsveld af in de autonomie die wij 
als staten op economisch gebied hebben. Als wij aan de andere kant ook onze 
                                                             
64  Handelingen II 2009/10, 56, p. 5066.  
65  Handelingen II 2009/10, 69, p. 5961.  
66  Handelingen II 2009/10, 81, p. 6901.  
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eurozone willen beschermen moeten wij elkaar daadwerkelijk kunnen aan-
spreken op de echte problemen die in het huishoudboekje voorkomen.’67  
 
Tijdens een algemeen overleg haalde ook toenmalig staatssecretaris Tim-
mermans (PvdA) deze spanning aan:  
 
‘Ik vind het heel interessant om vanuit de Kamer van velen te horen dat Eu-
ropa met één stem moet spreken. Velen zeggen ook dat Europa op sommige 
punten sancties moet kunnen opleggen, of kunnen dwingen. Tegelijkertijd 
hoor je echter ook van velen dat we onze eigen, nationale positie moeten 
kunnen waarborgen, of dat Europa de bevoegdheden niet moet uitbreiden. Ik 
spreek daar geen oordeel over uit, ik begrijp dat allemaal, maar het is wel 
heel moeilijk om daarin dan een balans te vinden.’68 
 
De Kamer nam naar aanleiding van de debatten over de Griekse leningen en 
de Europese noodfondsen twee moties aan, waarin zij die balans opmaakte 
en koos voor strenger toezicht op begrotingen.69 De eerste motie werd voor-
gesteld door de VVD- en CDA-fracties tijdens het debat over de steunmaat-
regelen voor Griekenland.70 Deze motie verzoekt de regering:  
 
‘het momentum aan te grijpen om het initiatief te nemen tot een rigoureuze 
hervorming van het Stabiliteits- en Groeipact en tot mogelijk een onafhanke-
lijk orgaan te komen dat belast wordt met de handhaving van het pact en 
daartoe het mandaat en de middelen krijgt om eigenstandig begrotingsdisci-
pline bij een lidstaat af te dwingen’.71  
 
In een toelichting stelde Weekers, een van de initiatiefnemers achter de mo-
tie:  
 
‘Het Stabiliteits- en Groeipact, dat het vertrouwen in de euro moet schragen, 
is verworden tot een dode letter. Er is de hand gelicht met de afspraken rond-
om de begrotingsdiscipline en de omvang van de staatsschuld. Het was be-
slist geen toeval dat het uitgerekend de grote landen waren die dat, toen het 
hen uitkwam, ook ongestraft konden doen. Hier is het gemarchandeer met 
de begrotingsdiscipline begonnen, met de huidige Griekse tragedie tot ge-
volg. Deze constructiefout moet uit het systeem. Je moet de kalkoen niet laten 
                                                             
67  Kamerstukken II 2009/10, 21501-07, 734, p. 11.  
68  Kamerstukken II 2009/10, 21501-20, 469, p. 16-17.  
69  Kamerstukken II 2009/10, 21501-07, 713; Handelingen II 2009/10, 81, p. 6932; Kamerstukken 
II 2009/10, 21501-07, 727; Handelingen II 2009/10, 83, p. 7015.  
70  Handelingen II 2009/10, 81, p. 6921.  
71  Kamerstukken II 2009/10, 21501-07, 713. 
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meebeslissen over het kerstmenu. De VVD wil daarom de bewaking van het 
Stabiliteits- en Groeipact dan ook weghalen bij de Raad en neerleggen bij een 
onafhankelijke autoriteit. Die autoriteit mag niet vatbaar zijn voor politieke 
invloed en moet krachtig kunnen ingrijpen wanneer een land in de eurozone 
de regels van het pact overtreedt. Dat betekent niet alleen boetes opleggen of 
structuur- of cohesiefondsen bevriezen, maar ook het daadwerkelijk tijdelijk 
onder curatele kunnen plaatsen van een lidstaat die door zijn gedrag een be-
dreiging kan vormen voor de financiële stabiliteit van de eurozone. Ik vraag 
de minister om zich hiervoor in Brussel sterk te maken.’72  
 
De SP-fractie reageerde verbaasd op de motie:  
 
‘Dit is een vergaande stap waarmee de nationale begrotingssoevereiniteit 
door de fracties van het CDA en de VVD ter discussie wordt gesteld en 
wordt gezegd: wij willen substantiële bevoegdheden overdragen aan een Eu-
ropees orgaan dat handhavend kan optreden. Dat is nogal wat. Is daarover 
voldoende nagedacht in de fracties die deze motie hebben ingediend?’73  
 
In zijn reactie bleek preciezer wat Weekers met de motie bedoeld had:  
 
‘Mijn fractie denkt altijd goed na voordat zij hier het debat in gaat, zeker als 
zij met bepaalde moties komt. […] Wij vinden dat je in elk geval een goed 
systeem moet hebben, zodat het probleem van de een niet zo gemakkelijk 
wordt geëxporteerd naar de ander. Eenieder die zich houdt aan de regels van 
het Stabiliteits- en Groeipact levert niets aan soevereiniteit in. Maar degenen 
die zich niet aan de regels wensen te houden en daarmee een loopje nemen, 
moeten dan maar een stukje soevereiniteit inleveren.’74  
 
Weekers erkende dus de verstrekkendheid van de motie, maar leek er daarbij 
vanuit te gaan dat de oprichting van een onafhankelijk orgaan dat toeziet op 
de naleving van het Stabiliteits- en Groeipact geen gevolgen zal hebben voor 
Nederlandse begrotingen, zolang Nederland voldoet aan de afspraken uit het 
Stabiliteits- en Groeipact.  
De tweede motie werd voorgesteld door de PvdA- en GroenLinks-frac-
ties tijdens een debat over de Europese noodfondsen.75 Die motie verzoekt de 
regering ‘zich in te zetten voor een review van het budgettaire beleidsproces 
                                                             
72  Handelingen II 2009/10, 81, p. 6895. 
73  Handelingen II 2009/10, 81, p. 6922-6923.  
74  Handelingen II 2009/10, 81, p. 6923.  
75  Handelingen II 2009/10, 82, p. 6974.  
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in alle lidstaten die moet uitmonden in bindende aanbevelingen voor lidsta-
ten’.76 PvdA-Kamerlid Tang lichtte de motie als volgt toe:  
 
‘André de Jong, toenmalig dg bij het ministerie van Financiën, heeft mij ooit 
met enige trots het rapport in de handen geduwd van het IMF, uit 2006, over 
de Nederlandse besluitvorming over budgettaire zaken. De eerste conclusie 
is: the Netherlands achieves or exceeds the good practice standards. Met andere 
woorden: Nederland krijgt een mooi rapportcijfer, waarschijnlijk een 9 of een 
10. Is het geen goed idee, als wij andere landen ook een rapportcijfer laten 
geven en aan de hand daarvan dwingende aanbevelingen opstellen? Ziet u 
niet iets in een review van het budgettaire besluitvormingsproces? Nederland 
wordt bijvoorbeeld geroemd vanwege de scheiding tussen inkomsten en uit-
gaven, de trendmatige begrotingsplafonds en een onafhankelijk Centraal 
Planbureau, CBS en Algemene Rekenkamer. Hiermee is niet gezegd dat elk 
land het op dezelfde manier moet invullen, maar er is zeker van elkaar te le-
ren. Zou het dus niet verstandig zijn om zo’n review met een aanbeveling te 
krijgen?’77  
 
Ook minister van Financiën De Jager achtte in een reactie de onafhankelijk-
heid van statistieken en ramingen van groot belang.78 Tegelijkertijd was het 
volgens De Jager de vraag hoe je ervoor zorgt dat zulke aanbevelingen ook 
daadwerkelijk opgevolgd worden. Dit leek De Jager een zaak voor de net 
aangekondigde taskforce onder leiding van de voorzitter van de Europese 
Raad Van Rompuy (ook wel de zogenoemde Van Rompuy-groep), die was 
ingesteld om voorstellen te doen om een nieuwe crisis te voorkomen.79 Ver-
der merkte hij op:  
 
‘Vanuit de Commissie leeft ook de gedachte hoe je vooraf de begrotingen 
kunt bekijken of zij ongeveer wel kloppen. Wij moeten natuurlijk bekijken 
hoe dit zich verhoudt tot het nationale budgetrecht van een parlement.’80 
 
De VVD-fractie reageerde minder welwillend op de motie van de PvdA en 
GroenLinks:  
 
                                                             
76  Kamerstukken II 2009/10, 21501-07, 727. 
77  Handelingen II 2009/10, 82, p. 6969.  
78  Handelingen II 2009/10, 82, p. 6969. 
79  Deze taskforce werd ingesteld door middel van de Verklaring van de staatshoofden en 
regeringsleiders van het eurogebied van 25 maart 2010. De inhoud van de verklaring is ook 
opgenomen in de reguliere conclusies van de Europese Raad van 25 en 26 maart 2010, 
p. 6. Zie par. 8.1.2.  
80  Handelingen II 2009/10, 82, p. 6969. 
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‘Ik heb een vraag over de motie-Tang/Sap over de bindende aanbevelingen 
voor lidstaten over het budgettaire beleidsproces. De minister heeft gezegd 
dat hij het oordeel hierover aan de Kamer overlaat. Hiermee wordt echter 
ook de soevereiniteit over het budgettaire beleidsproces van alle lidstaten 
aangetast, ook van lidstaten die het huis goed op orde hebben. Wil de minis-
ter die consequentie ook voor zijn rekening nemen?’81  
 
De Jager gaf vervolgens, hoewel niet op expliciete wijze, een eigen interpreta-
tie aan de motie.82 Hij stelde dat de motie betrekking had op wat de Neder-
landse inzet zou moeten zijn voor het verslag dat de taskforce onder leiding 
van Van Rompuy zou opstellen. Die taskforce moest volgens De Jager eenma-
lig een bindende aanbeveling kunnen doen ter versteviging van het Stabili-
teits- en Groeipact. Het was volgens De Jager niet de bedoeling van de motie 
dat er van jaar tot jaar bindende aanbevelingen zouden komen. De Jager 
richtte zich vervolgens tot de initiatiefnemers met de vraag of zijn duiding 
van de motie juist was, waarop zij dat beaamden. Uitdrukkelijk stelde De 
Jager daarna: ‘Het is niet de bedoeling […] dat er wordt ingegrepen in de 
budgettaire soevereiniteit. Dat is niet het geval.’83 
Hoewel uit de tekst van de motie niet geheel blijkt of dit ook de bedoe-
ling is geweest van de initiatiefnemers van de motie, stemden zij in met de 
interpretatie die de minister hieraan gaf. De Kamer vroeg de regering dus om 
zich in te spannen voor een doorlichting van de ‘budgettaire besluitvor-
mingsprocessen’ van alle eurolanden. Deze doorlichting moet leiden tot bin-
dende aanbevelingen om die processen anders in te richten en om zo onjuiste 
of onnauwkeurige cijfers te voorkomen.  
Beide moties kiezen hiermee voor striktere controle vanuit de EU op na-
tionale begrotingen. De eerste motie streeft een onafhankelijk orgaan na dat 
toezicht houdt op de naleving van het Stabiliteits- en Groeipact. Dat orgaan 
moet volgens de toelichting begrotingsdiscipline kunnen afdwingen door 
onder meer het opleggen van boetes en het onder curatele stellen van een lid-
staat die door zijn gedrag een bedreiging kan vormen voor de financiële sta-
biliteit van de eurozone. De tweede motie vraagt om een beoordeling van de 
‘budgettaire besluitvormingsprocessen’, met bindende aanbevelingen als ge-
volg om die processen te verbeteren.  
Het parlement nam hiermee vanuit een moeilijke positie stelling in. Ener-
zijds was immers gebleken dat de problemen in het ene euroland zich kon-
den verspreiden naar andere landen. De financiële stabiliteit in de gehele 
eurozone kwam daardoor op het spel te staan. Er bestond grote overeenstem-
ming over het feit dat strengere begrotingsnormen en meer toezicht op de 
                                                             
81  Handelingen II 2009/10, 82, p. 6978.  
82  Handelingen II 2009/10, 82, p. 6978. 
83  Handelingen II 2009/10, 82, p. 6978. 
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naleving daarvan nodig waren. Dit zou echter leiden tot meer controle op de 
nationale begrotingen van de verschillende lidstaten, hetgeen ook gevolgen 
zou hebben voor de mate van begrotingsautonomie van Nederland. Vanwe-
ge dit spanningsveld koos de Kamer ervoor om vooral in te zetten op maat-
regelen voor lidstaten die zich niet hielden aan de afspraken uit het Stabili-
teits- en Groeipact, om zo de eigen autonomie te bewaken. 
De Kamer had daarbij weinig aandacht voor de consequenties die ver-
wezenlijking van deze moties kunnen hebben voor het Nederlandse begro-
tingsbeleid. De initiatiefnemers van de moties richtten zich vooral op de pro-
bleemlanden van dat moment. Zo ontstond het beeld dat deze vormen van 
strenger toezicht geen gevolgen zouden hebben voor de Nederlandse begro-
ting. Nederland bevond zich op het moment van deze debatten echter ook in 
de buitensporigtekortprocedure, net als veel andere landen tijdens de crisis. 
Nederland was daarmee evenzeer onderwerp van de in de Kamer besproken 
voorstellen. Dit kwam in de debatten echter nauwelijks naar voren.  
8.3.3  De positie van het parlement 
Een laatste punt dat tijdens het debat over de eerste Europese noodfondsen 
aan de orde is geweest en van belang is voor dit proefschrift, is de positie van 
het parlement bij de activering daarvan.  
Nog voordat enige steunmaatregelen waren genomen stelde minister-
president Balkenende al:  
 
‘De lidstaten zullen altijd hun unanieme goedkeuring moeten geven voordat 
het mechanisme in werking kan treden. Indien het zover komt dat het me-
chanisme wordt geactiveerd, zal het parlement, gelet op zijn budgetrecht, 
hierbij worden betrokken. In geval van interventie moet de Tweede Kamer 
instemmen met het budgettaire beslag van Nederland.’84  
 
Wat Balkenende met zijn opmerkingen precies bedoelde, bleek tijdens de 
verdere parlementaire behandeling.  
In een brief aan de Tweede Kamer van 10 mei 2010 ging de minister van 
Financiën in op de instelling van de Europese noodfondsen, waartoe een dag 
eerder was besloten.85 De minister schetste de gevolgen voor de Nederlandse 
overheidsfinanciën. De 60 miljard euro voor het communautaire EFSM zou 
de Europese Commissie lenen op de kapitaalmarkt. De lidstaten geven via 
                                                             
84  Handelingen II 2009/10, 69, p. 5970.  
85  Kamerstukken II 2009/10, 21501-07, 723.  
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hun aandeel op de Europese begroting een garantie af op deze leningen, zo 
stelde de minister.86 Ook de EFSF werkt via garanties.87  
Tijdens een debat over de Europese noodfondsen besteedde de Tweede 
Kamer onder meer aandacht aan de vraag hoe de activering van dat fonds 
zou verlopen. De Jager zei daarover, in afwijking van hetgeen Balkenende 
daarover eerder stelde:  
 
‘Voor alle duidelijkheid: wij vragen het parlement nu toestemming voor de 
garanties voor het geheel. Wij kunnen niet iedere keer apart, per aanvraag of 
per land, vooraf in een debat om toestemming vragen. Ik kan mij wel voor-
stellen dat ik in zo’n situatie de Kamer onmiddellijk schriftelijk zal informe-
ren, waardoor de Kamer – afgezien van situaties waarin de nood aan de man 
is – normaal gesproken in de gelegenheid is om mij nog vragen te stellen. Dat 
gebeurt dan niet via een voorhangprocedure, want dit mechanisme wint aan 
geloofwaardigheid als we het op die manier doen, dus als we nu in principe 
instemming met het hele mechanisme krijgen.’88  
 
Even later stelde De Jager in reactie op vragen over het bovenstaande:  
 
‘Verder werd gevraagd hoe de activering precies gaat en welke afspraken 
daarover gemaakt zijn. […] Ik denk dat het als volgt zal gaan, naar verwach-
ting ook in andere landen en parlementen: voor het mechanisme geeft de 
Kamer nu haar instemming. Wanneer een land zich aandient, zal ik daarover 
onmiddellijk een brief aan de Kamer schrijven en dat geeft de Kamer de mo-
gelijkheid om mij daarover naar de Kamer te roepen als zij dat zou willen. 
Hopelijk is daarvoor wat tijd, maar dat kan ik natuurlijk niet garanderen. […] 
Over het hele pakket dat er voor één land ligt, zal ik een brief schrijven over 
het activeren van het mechanisme voor dat land. De Kamer kan mij daarover 
dan ter verantwoording roepen.’89 
 
Deze nadere uitleg van De Jager kon niet alle vragen over de activering van 
de noodfondsen wegnemen. Zo stelde SP-Tweede Kamerlid Irrgang:  
 
‘Ik neem aan dat dit ook betekent dat de minister die brief zal sturen voordat 
de verplichting wordt aangegaan om het mechanisme in werking te stellen 
voor een bepaald land? Ik hoop dat hij die brief niet een uur van tevoren 
                                                             
86  Kamerstukken II 2009/10, 21501-07, 723, p. 2.  
87  Kamerstukken II 2009/10, 21501-07, 723, p. 2.  
88  Handelingen II 2009/10, 82, p. 6967-6968.  
89  Handelingen II 2009/10, 82, p. 6976.  
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stuurt, maar dat er een reële mogelijkheid is om er nog met de minister over 
te spreken.’90  
 
De voorzitter herformuleerde de vraag vervolgens: ‘U bedoelt te zeggen dat 
er geen onherroepelijke stappen gezet mogen zijn?’91 Irrgang beaamde dit en 
stelde: ‘Als je de verplichting nog niet aangegaan bent, zijn er nog geen on-
herroepelijke stappen gezet.’92 De minister van Financiën reageerde onder 
meer als volgt: ‘Ik kan dat toezeggen, behalve wanneer het al in brand 
staat.’93 PvdA-Tweede Kamerlid Tang mengde zich hierop in de discussie:  
 
‘Er gaat een brief naar de Kamer, maar Nederland is toch wel gecommit-
teerd? Dat is wat we vandaag besluiten. Als dat niet zo is, komt er een enorm 
gat in het vangnet. Het is toch uitdrukkelijk de bedoeling dat er een dusdanig 
pakket ligt, waartegen we ja kunnen zeggen, dat Nederland gecommitteerd 
is om dat daadwerkelijk te doen?’94  
 
Hierop antwoordde De Jager: ‘Absoluut. De verdedigingswal moet geloof-
waardig genoeg zijn. Wij moeten daaraan nu niet allerlei mitsen en maren 
verbinden.’95 
Het bovenstaande laat zien dat er enige onduidelijkheid bestond over de 
vraag of het parlement nu een instemmingsrecht heeft bij het verlenen van 
steun vanuit de Europese noodfondsen in een concrete situatie. De Jager stel-
de zich op het standpunt dat het parlement, als het zou instemmen met de 
instelling van de noodfondsen, geen goedkeuring meer hoeft te geven voor 
steun aan specifieke landen. Hoewel de SP-fractie enige verwarring veroor-
zaakte, met name vanwege het begrip ‘onherroepelijk’, leek de Tweede Ka-
mer doordrongen van dit standpunt van de minister en ging zij hiermee ak-
koord. Door in te stemmen met de oprichting van de Europees noodfondsen 
heeft het parlement daarom op dat moment ook alle toekomstige operaties 
goedgekeurd, zoals de steunpakketten voor Ierland en Portugal, evenals de 
gevolgen daarvan voor de Nederlandse overheidsfinanciën. Wel wilde zij 
hierover goed geïnformeerd worden, hetgeen de minister (voor zover moge-
lijk) toezegde. De parlementaire betrokkenheid bij de inzet van de EFSF en 
het EFSM komt hieronder terug bij de bespreking van de parlementaire be-
handeling van het ESM-verdrag. 
                                                             
90  Handelingen II 2009/10, 82, p. 6976. 
91  Handelingen II 2009/10, 82, p. 6976. 
92  Handelingen II 2009/10, 82, p. 6976. 
93  Handelingen II 2009/10, 82, p. 6976. 
94  Handelingen II 2009/10, 82, p. 6977. 
95  Handelingen II 2009/10, 82, p. 6977. 
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8.3.4  Tussenconclusie 
Wat kan nu uit het bovenstaande geconcludeerd worden over de formele of 
materiële invulling van het budgetrecht? Zoals aan de orde kwam in par. 5.4, 
is een formele benadering van het budgetrecht gericht op het vaststellen van 
begrotingen bij wet. Een materiële lezing van het budgetrecht stelt de zeg-
genschap van het parlement bij overheidsbestedingen centraal. Het parle-
ment moet in het kader van het materiële budgetrecht in meerderheid con-
crete voorgenomen overheidsuitgaven goed- of afkeuren, waarvoor vereist is 
dat het geïnformeerd wordt over die voornemens. 
Die zeggenschap had het parlement bij de eerste steun aan Griekenland. 
De Jager vroeg hiervoor toestemming aan het parlement.96 Die toestemming 
bleek uit het verwerpen van een motie waarin de regering werd opgeroepen 
om niet akkoord te gaan met de steun.97 De parlementaire behandeling van 
de eerste Europese noodfondsen die kort daarna tot stand kwamen, biedt 
mijns inziens echter vooral aanknopingspunten voor een formele lezing van 
het budgetrecht. Hoewel het debat in de Kamers niet gericht was op de for-
mele instemming met een wijziging van de begroting, gingen de Staten-Ge-
neraal tijdens de parlementaire behandeling, vooruitlopend op een dergelijke 
wijziging, akkoord met de fondsen als geheel en met de gevolgen voor de be-
groting. Bij het verlenen van steun vanuit die fondsen aan afzonderlijke lid-
staten zouden beide Kamers dus, in tegenstelling tot bij de eerste steun die 
verleend werd aan Griekenland, geen instemmingsrecht meer hebben. De 
parlementaire behandeling van de eerste Europese noodfondsen was daarom 
niet gericht op de instemming van het parlement bij concrete overheidsuit-
gaven. Weliswaar was duidelijk dat de fondsen gebruikt zouden worden 
voor steun aan Europese lidstaten in moeilijkheden, maar het parlement zou 
door de instemming met de fondsen geen zeggenschap meer hebben over de 
landen waaraan hulp zou worden verleend, de bedragen waarmee dat zou 
gebeuren en de voorwaarden waaronder die steun vorm zou krijgen. Met be-
trekking tot de parlementaire behandeling van de eerste Europese noodfond-
sen hebben regering en parlement het budgetrecht mijns inziens dus over-
wegend formeel geïnterpreteerd.  
8.4  HET EUROPEES STABILITEITSMECHANISME (ESM) 
Na het instellen van de ad hoc noodfondsen klonk al snel de roep om een per-
manent mechanisme waarmee lidstaten die geen toegang meer hadden tot de 
kapitaalmarkt konden worden geholpen. Onder meer de taskforce onder lei-
                                                             
96  Zie par. 8.3.1; Kamerstukken II 2009/10, 21501-07, 709. 
97  Kamerstukken II 2009/10, 21501-07, 710; Handelingen II 2009/10, 81, p. 6920, 6932.  
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ding van de voorzitter van de Europese Raad Van Rompuy, die werd inge-
steld op grond van de verklaring van de staatshoofden en regeringsleiders 
van het eurogebied van 25 maart 201098 en die op 21 oktober 2010 met crisis-
oplossingen kwam,99 pleitte voor een dergelijk nieuw, blijvend orgaan.100 Dit 
bleek echter niet met één pennenstreek mogelijk. Hieronder ga ik in op de 
totstandkoming van het ESM en vervolgens op het ESM-verdrag zelf.  
8.4.1  De totstandkoming van het ESM 
De Europese Raad onderschreef tijdens de top van 28 en 29 oktober 2010 het 
verslag van de taskforce onder leiding van Van Rompuy.101 Volgens de Euro-
pese Raad was voor het instellen van een permanent mechanisme echter een 
beperkte verdragswijziging nodig, aangezien de bestaande verdragen geen 
rechtsgrond boden voor een dergelijk permanent fonds.102 Tijdens de top van 
16 en 17 december 2010 expliciteerde de Europese Raad dat artikel 122, twee-
de lid, VWEU, waarop het EFSM deels werd gebaseerd, niet gebruikt kan 
worden als basis voor een permanent stabilisatiemechanisme, omdat die be-
paling juist bedoeld is voor maatregelen bij buitengewone gebeurtenissen en 
dus niet voor een blijvend fonds.103 Of zoals de Europese Raad het zelf, tame-
lijk vaag, formuleerde:  
 
‘Aangezien dit mechanisme bedoeld is om de financiële stabiliteit van de eu-
rozone in haar geheel te waarborgen, komt de Europese Raad overeen dat ar-
tikel 122, tweede lid, VWEU voor dat doel niet langer nodig zal zijn. De 
staatshoofden en regeringsleiders zijn daarom overeengekomen dat het daar-
voor niet moet worden gebruikt.’  
 
Er moest dus een andere basis voor het permanent stabilisatiemechanisme 
worden gevonden, wat noopte tot een wijziging van het VWEU. Tijdens die-
zelfde top bereikte de Europese Raad overeenstemming over een dergelijk 
                                                             
98  Verklaring van de staatshoofden en regeringsleiders van het eurogebied, 25 maart 2010. De 
inhoud van de verklaring is opgenomen in de reguliere conclusies van de Europese 
Raad van 25 en 26 maart 2010, p. 6. Zie par. 8.1.2.  
99  Eindverslag van de Taskforce aan de Europese Raad, 21 oktober 2010, 15302/10. 
100  Eindverslag van de Taskforce aan de Europese Raad, 21 oktober 2010, 15302/10, par. 49. 
101  Conclusies van de Europese Raad van 28 en 29 oktober 2010, par. 1.  
102  Conclusies van de Europese Raad van 28 en 29 oktober 2010, par. 2. Hierbij vermeldt 
de Europese Raad dat artikel 125 VWEU, de no bail-out regeling, juist niet moet worden 
gewijzigd. Zie over de juridische en politieke achtergrond van de verdragswijziging: 
Borger 2011, p. 211-213.  
103  Conclusies van de Europese Raad van 16 en 17 december 2010, par. 1.  
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voorstel tot wijziging van het VWEU.104 Aan artikel 136 VWEU zou een derde 
lid worden toegevoegd, waarin het volgende werd opgenomen: 
 
De lidstaten die de euro als munt hebben kunnen een stabiliteitsmechanisme 
instellen dat geactiveerd wordt indien dat onontbeerlijk is om de stabiliteit 
van de eurozone in haar geheel te waarborgen. De verlening van financiële 
steun, indien vereist, uit hoofde van het mechanisme zal aan stringente voor-
waarden gebonden zijn.105 
 
Op deze wijze zou geen onduidelijkheid kunnen bestaan over de vraag of de 
lidstaten van de eurozone op grond van het Europees recht bevoegd zijn om 
een permanent stabiliteitsmechanisme in te stellen. De Europese Raad startte 
direct met de vereenvoudigde herzieningsprocedure om het VWEU te wijzi-
gen.106 Op 25 maart 2011 stelde de Europese Raad het besluit tot wijziging 
van artikel 136 VWEU vast.107 Dit besluit trad na ratificatie in werking op 
1 mei 2013.108  
De wijziging van het VWEU leidde echter nog niet tot het instellen van 
het stabiliteitsmechanisme. Het gaf slechts een grondslag om dit te kunnen 
doen. Uit de conclusies van de top van 16 en 17 december 2010 bleek dat de 
lidstaten van de eurozone het toekomstige mechanisme zouden instellen via 
een intergouvernementele regeling, net zoals bij de EFSF was gebeurd.109 Het 
permanent noodfonds zou immers bedoeld zijn voor lidstaten van de euro-
zone, en niet voor de gehele EU. Wel spraken de lidstaten tijdens de top van 
16 en 17 december 2010 af dat ook de lidstaten die niet de euro als munt heb-
ben, indien gewenst, bij de werkzaamheden tot oprichting van het mecha-
nisme kunnen worden betrokken en dat zij op ad hoc basis kunnen besluiten 
om deel te nemen aan operaties in het kader van het mechanisme.110 Tevens 
                                                             
104  Conclusies van de Europese Raad van 16 en 17 december 2010, par. 2. Zie voor het 
voorstel tot wijziging: bijlage 1 bij deze conclusies.  
105  Zie artikel 1 van bijlage 1 bij de conclusies van de Europese Raad van 16 en 17 decem-
ber 2010. Die tekst bevat kleine tekstuele afwijkingen ten opzichte van de hierboven 
weergegeven tekst. Hetgeen is weergegeven, is de daadwerkelijke tekst van lid 3 van 
artikel 136 VWEU geworden. 
106  Conclusies van de Europese Raad van 16 en 17 december 2010, par. 2. De vereenvou-
digde herzieningsprocedure is gebaseerd op artikel 48, zesde lid, van het VEU.  
107  Besluit van de Europese Raad (2011/199/EU) van 25 maart 2011 tot wijziging van arti-
kel 136 van het Verdrag betreffende de werking van de Europese Unie met betrekking 
tot een stabiliteitsmechanisme voor de lidstaten die de euro als munt hebben (PbEU 
2011, L 91/1). 
108  De in het besluit geplande datum voor inwerkingtreding van 1 januari 2013 (zie artikel 
2 van het besluit) werd niet gehaald.  
109  Conclusies van de Europese Raad van 16 en 17 december 2010, par. 3.  
110  Conclusies van de Europese Raad van 16 en 17 december 2010, par. 4.  
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bevestigde de Europese Raad de algemene kenmerken die de eurogroep al in 
een verklaring van 28 november 2010111 had geschetst voor het toekomstige 
mechanisme.112  
Nadat de eurozone en de Europese Raad deze aspecten in maart 2011 
nog een keer bevestigden en nader uitwerkten, ondertekenden de lidstaten 
van de eurozone op 11 juli 2011 het intergouvernementele verdrag tot instel-
ling van het Europees stabiliteitsmechanisme (het ESM-verdrag).113 Al snel 
besloten de lidstaten dat het verdrag moest worden aangepast om het effec-
tiever te laten zijn.114 Op 2 februari 2012 werd het gewijzigde ESM-verdrag 
daarom nogmaals ondertekend, waarna het op 27 september 2012 in werking 
trad.115 Het ESM-verdrag is daarmee eerder in werking getreden dan het be-
sluit tot wijziging van artikel 136 VWEU, dat de rechtsgrond moest bieden 
voor het permanente noodfonds. Op dit punt kom ik hieronder terug.116 Het 
Europees stabilisatiemechanisme ging, na de inaugurele bijeenkomst van de 
zogeheten raad van gouverneurs, waarover meer in de volgende paragraaf, 
van start op 8 oktober 2012. Hieronder zal de inhoud van het ESM-verdrag 
worden besproken. 
Voordat aan het ESM-verdrag wordt toegekomen, dient nog één punt 
vermeld te worden. Bij de bijeenkomst van de eurozone in maart 2011 bereik-
ten de eurolanden, naast overeenstemming over een Europees stabiliteitsme-
chanisme, namelijk ook een akkoord over het zogeheten Euro Plus-pact.117 
                                                             
111  Verklaring van de eurogroep van 28 november 2010, Algemene kenmerken van het 
toekomstige mechanisme, opgenomen als bijlage II bij de conclusies van de Europese 
Raad van 16 en 17 december 2010. 
112  Conclusies van de Europese Raad van 16 en 17 december 2010, par. 3.  
113  Conclusies van de staatshoofden en regeringsleiders van de eurozone van 11 maart 
2011, punt 5 en bijlage II; Conclusies van de Europese Raad van 24 en 25 maart 2011, 
par. 16-17 en bijlage II. Zie voor het ESM-verdrag van 11 juli 2011: Trb. 2011, 157.  
114  Statement by the heads of state or government of the Euro area and EU institutions, 21 juli 
2011, punt 8, http://europa.eu/rapid/press-release_DOC-11-5_en.htm. 
115  De definitieve tekst van het ESM-verdrag is te raadplegen via: https://www.esm. euro-
pa.eu/legal-documents/esm-treaty, of: Trb. 2012, 28. De staatshoofden en regeringslei-
ders van de eurozone spraken in december 2011 af dat het ESM-verdrag in werking 
treedt zodra lidstaten die 90 procent van de kapitaaltoezeggingen vertegenwoordigen, 
het hebben bekrachtigd (zie: verklaring van de staatshoofden en regeringsleiders van 
de eurozone, 9 december 2011, punt 13; dit is tevens opgenomen in artikel 48, eerste 
lid, van het ESM-verdrag). Het streven dat in december 2011 werd uitgesproken om 
het ESM-verdrag in juli 2012 in werking te laten treden, bleek niet haalbaar.  
116  Zie par. 8.5.5.1 en 8.6.1. 
117  Zie bijlage I bij de conclusies van de staatshoofden en regeringsleiders van de eurozone 
van 11 maart 2011: ‘Een pact voor de euro – Sterkere coördinatie van het economisch 
beleid met het oog op concurrentiekracht en convergentie’. Het Euro Plus-pact moet 
mede gezien worden in het licht van Europa 2020, het tienjarenplan voor groei van de 
EU, dat in juni 2010 is overeengekomen (zie de conclusies van de Europese Raad van 
→ 
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Ook verschillende niet-eurolanden hebben zich hieraan verbonden.118 Het 
pact is een politiek akkoord, bedoeld om vier doelstellingen te bereiken: het 
concurrentievermogen verbeteren, de werkgelegenheid stimuleren, verder 
bijdragen aan de houdbaarheid van de overheidsfinanciën en het versterken 
van de financiële stabiliteit.119 Deze doelstellingen vallen uiteen in allerlei 
verschillende concrete maatregelen. Zo geeft het Euro Plus-pact in het kader 
van de houdbaarheid van de overheidsfinanciën aan dat de begrotingsvoor-
schriften van de EU in nationale wetgeving moeten worden omgezet.120 Dit 
moet op bindende en duurzame wijze gebeuren, bijvoorbeeld via de grond-
wet, aldus het pact. Dit idee is de basis gebleken voor een vergelijkbare ver-
plichting uit het hierna te bespreken Stabiliteitsverdrag.121 Volgens het Euro 
Plus-pact blijft iedere lidstaat weliswaar eindverantwoordelijk voor de keuze 
van de specifieke beleidsmaatregelen om de doelen van het Euro Plus-pact te 
bereiken,122 maar moet een lidstaat wel in het nationale stabiliteitsprogram-
ma, dat in het kader van het Stabiliteits- en Groeipact bij de Raad en de Euro-
pese Commissie moet worden ingeleverd,123 aangeven hoe hij ernaar streeft 
om de verbintenissen uit het Euro Plus-pact te bereiken.124 Ook dit pact 
maakt daarmee onderdeel uit van de ontwikkeling van de Europese econo-
mische integratie.  
8.4.2  Het ESM-verdrag 
Het ESM-verdrag heeft een heldere opbouw. Hoofdstuk 1 en 3 gaan over het 
lidmaatschap, het doel en het kapitaal van het ESM. Het verdrag richt aller-
eerst het ESM op als internationale financiële instelling en duidt de verdrags-
luitende partijen, de lidstaten van de eurozone, aan als ESM-leden.125 Ook 
                                                             
17 juni 2010). Een van de prioriteiten van de Europa 2020-strategie is een krachtig eco-
nomisch bestuur. Maatregelen als het Euro Plus-pact, maar bijvoorbeeld ook het hierna 
te bepreken Europees semester, vallen als zodanig binnen het kader van Europa 2020.  
118  Conclusies van de Europese Raad van 24 en 25 maart 2011, par. 11. Het gaat om Bulga-
rije, Denemarken, Letland, Litouwen, Polen en Roemenië.  
119  Conclusies van de staatshoofden en regeringsleiders van de eurozone van 11 maart 
2011, p. 6.  
120  Conclusies van de staatshoofden en regeringsleiders van de eurozone van 11 maart 
2011, p. 10. 
121  Zie par. 9.4 en 9.5. 
122  Conclusies van de staatshoofden en regeringsleiders van de eurozone van 11 maart 
2011, p. 7. 
123  Zie par. 7.1.1. 
124  Conclusies van de staatshoofden en regeringsleiders van de eurozone van 11 maart 
2011, p. 11.  
125  Artikel 1, eerste en tweede lid, ESM-verdrag.  
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andere staten worden lid van het ESM, op het moment dat zij de euro invoe-
ren.126 Het ESM heeft als doel het onder stringente voorwaarden verlenen van 
financiële steun aan ESM-leden die te kampen hebben met ernstige financie-
ringsproblemen, indien dit noodzakelijk is voor de financiële stabiliteit van 
de eurozone en haar lidstaten.127 Voor dit doel heeft het ESM een maatschap-
pelijk kapitaal van 700 miljard euro.128 Het maatschappelijk kapitaal bestaat 
uit volgestorte en niet-volgestorte aandelen.129 De eurolanden storten in ruil 
voor aandelen 80 miljard, de overige 620 miljard kan bij deze lidstaten wor-
den opgevraagd.130 De verdeling van bijdragen tussen de lidstaten van de 
eurozone, de zogeheten bijdragesleutel, is gebaseerd op het ingelegde kapi-
taal binnen de ECB.131  
Hoofdstuk 2 van het ESM-verdrag gaat over het bestuur van het ESM en 
de stemregels. Het ESM heeft een raad van gouverneurs, een raad van be-
wind en een directeur.132 Elk ESM-lid benoemt een gouverneur in de raad 
van gouverneurs, die lid is van de regering van die ESM-staat en die verant-
woordelijkheid draagt voor financiën (veelal de minister van Financiën).133 
De raad van gouverneurs neemt onder meer de besluiten tot verstrekking 
van financiële steun of tot het opvragen van kapitaal.134 De raad van bewind 
bestaat uit bewindvoerders, die door de gouverneurs zijn gekozen.135 De raad 
van bewind zorgt ervoor dat het ESM volgens de regels van het ESM-verdrag 
wordt beheerd.136 De directeur wordt benoemd door de raad van gouver-
neurs en is verantwoordelijk voor de organisatie, de aanstelling en het ont-
slag van het personeel.137  
De raad van gouverneurs en de raad van bewind nemen besluiten met 
eenparigheid van stemmen, gekwalificeerde meerderheid of gewone meer-
                                                             
126  Punt 7 van de considerans en artikel 2 en 44 ESM-verdrag.  
127  Artikel 3 ESM-verdrag.  
128  Artikel 8 ESM-verdrag. Zowel het maatschappelijk kapitaal als de maximale leencapa-
citeit kan gewijzigd worden, zie artikel 10 en punt 6 van de considerans ESM-verdrag. 
Bij de toetreding van nieuwe ESM-leden wordt het maatschappelijk kapitaal automa-
tisch verhoogd, zie artikel 10, derde lid, ESM-verdrag.  
129  Artikel 8, tweede lid, ESM-verdrag.  
130  Artikel 8, tweede en vierde lid, en artikel 9 ESM-verdrag.  
131  Artikel 11, eerste lid, ESM-verdrag. De bijdragesleutel is weergegeven in bijlage I en II 
bij het ESM-verdrag en zal worden aangepast bij de toetreding van nieuwe ESM-leden, 
zie artikel 11, derde lid, ESM-verdrag.  
132  Artikel 4, eerste lid, ESM-verdrag.  
133  Artikel 5, eerste lid, ESM-verdrag.  
134  Artikel 5, zesde lid, ESM-verdrag.  
135  Artikel 6, eerste lid, ESM-verdrag.  
136  Artikel 6, zesde lid, ESM-verdrag.  
137  Artikel 7, eerste en vierde lid, ESM-verdrag.  
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derheid.138 Binnen de raad van gouverneurs geldt eenparigheid van stem-
men, oftewel een vetorecht, bijvoorbeeld bij bovengenoemde besluiten om 
steun te verlenen of om niet-volgestort maatschappelijk kapitaal op te vra-
gen.139 Voor alle besluiten moet een quorum aanwezig zijn van twee derde 
van de stemgerechtigde leden die ten minste twee derde van de stemrechten 
vertegenwoordigen.140 De stemrechten zijn gebaseerd op het aantal aandelen 
dat de ESM-leden hebben in het maatschappelijk kapitaal en dus op de bij-
drage die ieder ESM-lid levert aan het stabilisatiemechanisme.141 Zo heeft 
Nederland 5,7170 procent van de stemmen en Duitsland 27,1464 procent. In-
dien een ESM-lid verzuimt het deel te betalen waartoe het volgens de volge-
storte aandelen of op grond van opgevraagd kapitaal verschuldigd is, of in-
dien het verplichtingen in verband met de terugbetaling van financiële bij-
stand niet nakomt, is het betrokken ESM-lid niet gerechtigd zijn stemrechten 
uit te oefenen, zolang het verzuim voortduurt.142  
Er geldt een spoedstemprocedure voor situaties waarin de Europese 
Commissie en de ECB het noodzakelijk achten om snel steun te verstrekken, 
omdat anders de economische en financiële duurzaamheid van de eurozone 
in gevaar kan komen.143 In dat geval kan steun verleend worden als 85 pro-
cent van de uitgebrachte stemmen voor stemt. Voor de meeste landen geldt 
bij de spoedstemprocedure dan niet langer een vetorecht. Slechts Duitsland, 
Frankrijk en Italië kunnen onder dergelijke omstandigheden zelfstandig een 
besluit tot het verstrekken van steun tegenhouden.144 
Hoofdstuk 4 gaat in op de procedurele kant van steunverlening. Wil een 
ESM-lid financiële steun ontvangen, dan moet het een verzoek richten tot de 
voorzitter van de raad van gouverneurs, waarna die raad hierover een be-
sluit neemt.145 Het verlenen van financiële bijstand hangt vanaf 1 maart 2013 
af van de ratificatie van het hierna te bespreken Stabiliteitsverdrag door het 
                                                             
138  Artikel 4 ESM-verdrag. Volgens artikel 4, vijfde lid, ESM-verdrag is sprake van een 
gekwalificeerde meerderheid vanaf tachtig procent van de uitgebrachte stemmen. Ar-
tikel 5, zesde lid, ESM-verdrag somt typen besluiten van de raad van gouverneurs op 
die met eenparigheid van stemmen moeten worden genomen. Het zevende lid geeft 
besluiten van de raad van gouverneurs weer die met gekwalificeerde meerderheid 
worden genomen. De raad van bewind neemt volgens artikel 6, vijfde lid, standaard 
besluiten met gekwalificeerde meerderheid, tenzij in het ESM-verdrag anders is ver-
meld.  
139  Artikel 5, zesde lid, sub c en f, ESM-verdrag.  
140  Artikel 4, tweede lid, ESM-verdrag.  
141  Artikel 4, zevende lid, ESM-verdrag.  
142  Artikel 4, achtste lid, ESM-verdrag. Zie ook artikel 25, tweede lid, ESM-verdrag.  
143  Artikel 4, vierde lid, ESM-verdrag.  
144  Duitsland, Frankrijk en Italië hebben respectievelijk 27,1464 procent, 20,3859 procent 
en 17,9137 procent van de stemmen, corresponderend met hun bijdragen aan het ESM. 
145  Artikel 13, eerste en tweede lid, ESM-verdrag.  
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betrokken ESM-lid en het naleven van de daarin gestelde voorschriften.146 
Indien de raad van gouverneurs besluit tot steunverlening, dan gaat de Eu-
ropese Commissie, in overleg met de ECB en, als dit mogelijk is, ook met het 
IMF, met het betreffende ESM-lid onderhandelen over een memorandum 
van overeenstemming.147 Deze drie partijen (de Europese Commissie, de ECB 
en het IMF) worden ook wel aangeduid als de trojka. In het memorandum 
van overeenstemming worden de aan de steun verbonden voorwaarden op-
genomen, die consistent dienen te zijn ten opzichte van adviezen, waarschu-
wingen, aanbevelingen of besluiten die op grond van het VWEU tot het ESM-
lid worden gericht. De Europese Commissie houdt vervolgens, wederom in 
overleg met de ECB en indien mogelijk met het IMF, toezicht op de naleving 
van de voorwaarden.148  
De steun kan verschillende vormen aannemen.149 Ten eerste is preventie-
ve financiële bijstand mogelijk in de vorm van een kredietlijn, waarbij toe-
gang wordt geboden tot een bepaald tegoed.150 Ten tweede kan financiële bij-
stand worden verleend in de vorm van leningen met het specifieke doel de 
financiële instellingen van een ESM-lid te herkapitaliseren.151 Ten derde kan 
het ESM algemene leningen verstrekken aan een ESM-lid.152 Beide type le-
ningen worden verstrekt in tranches.153 Tot slot kan steun bestaan uit het aan-
kopen van obligaties van een ESM-lid, zowel op de primaire markt (van de 
staat, direct na uitgifte) als op de secundaire markt (van beleggers).154 Om de-
ze vormen van steun aan te kunnen bieden, krijgt het ESM de bevoegdheid 
om op de kapitaalmarkten bij banken, financiële instellingen of andere perso-
nen of instellingen leningen aan te gaan.155 De raad van gouverneurs kan in 
onderlinge overeenstemming besluiten om wijzigingen aan te brengen in de 
verschillende vormen van steun die door het ESM verstrekt kunnen wor-
den.156 In december 2014 maakte de raad van gouverneurs van deze moge-
                                                             
146  Zie par. 9.4.1 en punt 5 van de considerans van het ESM-verdrag.  
147 Artikel 13, derde lid, ESM-verdrag. Het ESM zal bij het verstrekken van steun zeer 
nauw samenwerken met het IMF, zo stelt punt 8 van de considerans van het EMS-ver-
drag. Indien een ESM-lid om financiële steun verzoekt, wordt verwacht dat het, indien 
mogelijk, een soortgelijk verzoek tot het IMF richt. Zie ook artikel 38 ESM-verdrag.  
148  Artikel 13, zevende lid, ESM-verdrag.  
149  Artikel 14 tot en met artikel 18 ESM-verdrag. Op grond van artikel 19 ESM-verdrag 
kan de raad van gouverneurs deze instrumenten aan een evaluatie onderwerpen en 
besluiten daarin wijzigingen aan te brengen.  
150  Artikel 14 ESM-verdrag.  
151  Artikel 15 ESM-verdrag.  
152  Artikel 16 ESM-verdrag.  
153  Artikel 15, vijfde lid, en artikel 16, vijfde lid, ESM-verdrag.  
154  Artikelen 17 en 18 ESM-verdrag.  
155  Artikel 21, eerste lid, ESM-verdrag.  
156  Artikel 19 jo. artikel 5, zesde lid, sub i, ESM-verdrag.  
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lijkheid gebruik, en is in het kader van de bankenunie (waarover meer in par. 
9.6.1) de zogeheten directe herkapitalisatie van banken vanuit het ESM toe-
gevoegd aan de verschillende steunopties.157 Deze steun verloopt, anders dan 
bij de meeste hierboven genoemde mogelijkheden, niet via lidstaten, maar 
rechtstreeks via banken.  
Hoofdstuk 5 van het ESM-verdrag gaat in op het financieel beheer. Hier-
in is onder meer geregeld dat de raad van gouverneurs een reservefonds in-
stelt, waarin onder andere de opbrengsten van financiële sancties worden ge-
stort die zijn opgelegd aan ESM-leden in het kader van economisch toezicht 
op grond van het VWEU.158 Verliezen die voortvloeien uit ESM-operaties 
worden als eerste ten laste gebracht van dit reservefonds, vervolgens van het 
volgestort kapitaal en tot slot van het niet-volgestort kapitaal.159 Om deze ver-
liezen zo veel mogelijk te beperken, is afgesproken dat de ESM-leningen de 
status hebben van bevoorrechte crediteur, net als leningen van het IMF.160 
Het IMF heeft daarbij een hogere status dan het ESM. Ook is in dit hoofdstuk 
de controle op het ESM geregeld, die zowel intern zal plaatsvinden als door 
externe onafhankelijke auditors.161  
Hoofdstuk 6 bevat enkele algemene bepalingen. Hierin is onder meer 
vastgelegd dat het ESM is gevestigd te Luxemburg.162 Het ESM is vrijgesteld 
van rechtsvervolging en personeelsleden genieten immuniteit van rechtsver-
                                                             
157  Zie: http://www.esm.europa.eu/press/releases/esm-direct-bank-recapitalisation-instru-
ment-adopted.htm. Voorafgaand aan het toevoegen van directe herkapitalisatie van 
banken aan de verschillende steunopties die het ESM tot zijn beschikking heeft, werd 
gediscussieerd over de vraag of het ESM-verdrag directe herkapitalisatie wel toelaat. 
Zie hierover: W. Voermans, ‘Bankensteun is in strijd met het Europees verdrag’, Het 
Financieele Dagblad, 3 juli 2012; V. Borger, L.J. Brinkhorst, A. Cuyvers, W.T. Eijsbouts, R. 
Smits & S.C.G. van den Bogaert, ‘Wijziging van het ESM-verdrag is onnodig’, Het Fi-
nancieele Dagblad, 12 juli 2012; W. Voermans, M. van Emmerik, A. Metselaar & M. Dia-
mant, ‘Steun van EU aan banken kan illegaal zijn’, NRC Handelsblad, 18 juli 2012. Mijns 
inziens is het ESM-verdrag terecht niet gewijzigd om directe herkapitalisatie mogelijk 
te maken. Artikel 19 ESM-verdrag regelt immers dat de raad van gouverneurs, oftewel 
de ministers van Financiën, de mogelijke instrumenten om financiële bijstand te bieden 
kan wijzigen. Het toevoegen van directe steun aan banken als instrument van financi-
ele bijstand past daarmee mijns inziens binnen het ESM-verdrag, waardoor geen wijzi-
gingen van het verdrag nodig waren. Bovendien kon ook voor de invoering van direc-
te steun aan banken al bijstand worden geboden zonder tussenkomst van een ESM-lid, 
namelijk via het opkopen van staatsobligaties op de secundaire markt (zie artikel 18 
ESM-verdrag). De steun verloopt ook dan niet via een euroland, maar komt daaraan 
wel ten gunste, aangezien het opkopen zal leiden tot een verlaging van de rentelast. 
158  Artikel 24, tweede lid, ESM-verdrag.  
159  Artikel 25, eerste lid, ESM-verdrag.  
160  Punt 13 van de considerans van het ESM-verdrag.  
161  Artikel 26 tot en met 30 ESM-verdrag.  
162  Artikel 31, eerste lid, ESM-verdrag.  
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volging.163 Indien een geschil ontstaat over het ESM-verdrag, wordt dit eerst 
voorgelegd aan de raad van bewind.164 Vervolgens neemt de raad van gou-
verneurs een besluit over het geschil, waarbij de stemrechten van de betrok-
ken ESM-leden worden geschorst.165 Indien een ESM-lid het genomen besluit 
betwist, wordt het geschil voorgelegd aan het Hof van Justitie.166 Het arrest 
van het Hof van Justitie is bindend voor de partijen bij de procedure, die 
gehouden zijn binnen de door het Hof vastgestelde termijn de maatregelen te 
nemen die nodig zijn ter uitvoering van het arrest.  
Hoofdstuk 7 van het ESM-verdrag bevat overgangsregelingen en gaat 
onder meer in op de verhouding tussen het ESM en de EFSF.167 Het ESM zal 
als permanent noodfonds de taken van de EFSF en het EFSM overnemen, die 
beide als tijdelijke mechanismen zijn bedoeld.168 De EFSF handelt momenteel 
slechts nog de reeds gestarte programma’s af. Hoofdstuk 8 rondt het ESM-
verdrag af met slotbepalingen.  
Het ESM heeft sinds de inwerkingtreding van het ESM-verdrag steun 
verleend aan Spanje, Cyprus en Griekenland.169 Spanje was het eerste land 
dat het ESM om hulp vroeg, wat resulteerde in een steunpakket van 41,3 mil-
jard euro (uitsluitend vanuit het ESM), verstrekt in december 2012 en februa-
ri 2013 en bedoeld voor het herkapitaliseren van de bankensector. Cyprus 
kreeg in het voorjaar van 2013 steun toegezegd ter waarde van maximaal 10 
miljard euro, waarvan 1 miljard van het IMF. Griekenland kreeg in 2015 voor 
de derde keer financiële bijstand, dit keer voor 86 miljard euro vanuit het 
ESM.170  
                                                             
163  Artikel 32, derde lid, en artikel 35, eerste lid, ESM-verdrag. De raad van gouverneurs 
kan overigens met gekwalificeerde meerderheid de immuniteit van sommige perso-
neelsleden opheffen, zie artikel 35, tweede lid, en artikel 5, zevende lid, sub k, ESM-
verdrag.  
164  Artikel 37, eerste lid, ESM-verdrag.  
165  Artikel 37, tweede lid, ESM-verdag.  
166  Punt 16 van de considerans en artikel 37, derde lid, ESM-verdrag.  
167  Ook is in dit hoofdstuk geregeld hoe de betaling van volgestorte aandelen moet verlo-
pen, zie artikel 41, eerste lid, ESM-verdrag. Volgens het ESM-verdrag stort elk ESM-lid 
in vijf jaarlijkse termijnen steeds twintig procent van het totale verschuldigde bedrag. 
De eerste termijn dient te zijn betaald binnen vijftien dagen na de datum van inwer-
kingtreding van het ESM-verdrag. In maart 2012 besloot de eurogroep echter dat dit 
proces versneld moest worden, zie: Statement Euro area Heads of State or Government, 2 
maart 2012; Statement of the Eurogroup, 30 maart 2012.  
168  Punt 1 van de considerans en artikelen 39 en 40 ESM-verdrag.  
169  Zie: https://www.esm.europa.eu/financial-assistance. 
170  Zie voor de eerste twee steunpakketten: par. 8.1.2 en 8.2.2. 
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8.5  DE PARLEMENTAIRE BEHANDELING VAN HET ESM-VERDRAG 
Op grond van artikel 91, eerste lid, Gw behoefde het ESM-verdrag goedkeu-
ring van de Staten-Generaal. Zowel de Tweede als de Eerste Kamer voegde 
de behandeling van de goedkeuringswet samen met die van de goed-
keuringswet van de wijziging van artikel 136 VWEU en van de incidentele 
suppletoire begroting die vanwege het ESM werd ingediend.171 Het maat-
schappelijk kapitaal van het ESM van 700 miljard euro betekende bij het aan-
nemen van de wetsvoorstellen een betalingsverplichting voor Nederland van 
40 miljard euro.172 Hiervan zou ongeveer 4,6 miljard euro in het ESM gestort 
worden. De overige 35,4 miljard euro was opvraagbaar.  
Hieronder besteed ik allereerst aandacht aan de rechtszaak die gevoerd 
werd om de behandeling van deze wetsvoorstellen uit te stellen (par. 8.5.1). 
Vervolgens ga ik in op de parlementaire betrokkenheid bij het ESM (par. 
8.5.2), waarna de externe controle op het permanente noodfonds aan bod 
komt (par. 8.5.3). Aansluitend behandel ik de discussie die in het parlement 
speelde over de verhouding tussen het ESM en de no bail out-clausule van 
artikel 125 VWEU (par. 8.5.4). Tot slot komt het verband tussen het ESM en 
de wijziging van artikel 136 VWEU aan de orde (par. 8.5.5).  
                                                             
171  Voluit gaat het om de volgende wetsvoorstellen: Goedkeuring van het op 2 februari 
2012 te Brussel tot stand gekomen Verdrag tot instelling van het Europees Stabiliteits-
mechanisme tussen het Koninkrijk België, de Bondsrepubliek Duitsland, de Republiek 
Estland, Ierland, de Helleense Republiek, het Koninkrijk Spanje, de Franse Republiek, 
de Italiaanse Republiek, de Republiek Cyprus, het Groothertogdom Luxemburg, Mal-
ta, het Koninkrijk der Nederlanden, de Republiek Oostenrijk, de Portugese Republiek, 
de Republiek Slovenië, de Slowaakse Republiek en de Republiek Finland, 33221; Goed-
keuring van het Besluit van de Europese Raad van 25 maart 2011 tot wijziging van ar-
tikel 136 van het Verdrag betreffende de werking van de Europese Unie met betrek-
king tot een stabiliteitsmechanisme voor de lidstaten die de euro als munt hebben, 
33220; Wijziging van de begrotingsstaat van het Ministerie van Financiën (IXB) voor 
het jaar 2012 (Incidentele suppletoire begroting ESM), 33215. Zie voor de samenge-
voegde behandeling van die voorstellen: Handelingen II 2011/12, 85, 17; Handelingen II 
2011/12, 86, 3; Handelingen II 2011/12, 87, 5; Handelingen I 2011/12, 34, 10; Handelingen I 
2011/12, 36, 5. Vanwege het belang van het opnemen van de consequenties van het 
ESM voor de begroting werd ervoor gekozen om die wijziging in een aparte suppletoi-
re begroting op te nemen en daarmee niet te wachten tot de reguliere suppletoire be-
groting, die tegelijk met de Voorjaarsnota wordt ingediend (zie: Kamerstukken II 2011/ 
12, 33215, 2, p. 1).  
172  Kamerstukken II 2011/12, 33215, 2.  
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8.5.1  De rechtszaak over het ESM-verdrag 
De PVV-fracties in de Tweede en de Eerste Kamer spanden zich onvermoei-
baar en met veel media-aandacht in om de behandeling van de voormelde 
wetsvoorstellen tegen te houden. Zij wilden dat die voorstellen pas na de, op 
dat moment al geplande, verkiezingen van 12 september 2012 op de agenda 
zouden komen. Om dit doel te bereiken toonde de PVV zich van haar meest 
creatieve kant. Zo werd op verzoek van die partij in aanloop naar de daad-
werkelijke behandeling diverse keren hoofdelijk gestemd, bijvoorbeeld om 
debatten uit te stellen.173 Ook verzocht de PVV tevergeefs om een behande-
ling in verenigde vergadering, de uitzonderlijke gezamenlijke bijeenkomst 
van de Tweede en de Eerste Kamer. Verder vroeg de PVV in de Eerste Kamer 
vele uren spreektijd aan.174 Tevens spanden (toenmalig) PVV-Tweede Kamer-
leden Wilders en Bontes (hierna: Wilders) een kort geding aan tegen de Staat 
der Nederlanden, waar ik hieronder nader op inga.175 Ik behandel achtereen-
volgens de bezwaren van Wilders tegen (behandeling van) het ESM-verdrag, 
de uitspraak van de voorzieningenrechter en de kritiek die daarop is geuit.  
8.5.1.1  Wilders’ bezwaren 
Voor de rechter stelde Wilders dat de Staat onrechtmatig jegens hem had ge-
handeld. Hij voerde een vijftal bezwaren aan tegen het ESM-verdrag.176 Zo 
stelde hij dat het ESM ten onrechte is onttrokken aan rechterlijke controle. 
Ook is parlementaire controle volgens hem onvoldoende mogelijk. Daarnaast 
zou het ESM in strijd zijn met het budgetrecht van artikel 105 Gw. Bovendien 
gaan de taken en bevoegdheden van de minister van Financiën in zijn rol als 
gouverneur bij het ESM volgens Wilders niet samen met die van het minis-
tersambt. In dit kader betoogde hij dat de in het ESM-verdrag aan de minis-
ter toegekende immuniteit van rechtsvervolging in strijd is met artikel 26 van 
het Internationaal Verdrag inzake Burgerrechten en Politieke Rechten (hier-
na: IVBPR) en met artikel 1 van de Universele Verklaring voor de Rechten 
van de Mens (hierna: UVRM), waarin het gelijkheidsbeginsel is vastgelegd. 
Tot slot stelde Wilders dat het ESM-verdrag in strijd is met de no bail out-
clausule van artikel 125 VWEU. Die bepaling zou eerst gewijzigd moeten 
worden voordat kan worden ingestemd met het ESM-verdrag.  
                                                             
173  Zie bijvoorbeeld: Handelingen II 2011/12, 84, 9; Handelingen II 2011/12, 85, 17, p. 48-49; 
Handelingen II 2011/12, 86, 3, p. 3-4.  
174  Zij moest het uiteindelijk doen met één uur. 
175  Rb. Den Haag (vzr.) 1 juni 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BW7242, JB 2012/174 m.nt. 
Broeksteeg, AA 2012, p. 635-640 m.nt. Schutgens.  
176  Rb. Den Haag (vzr.) 1 juni 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BW7242, r.o. 2.2. 
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Deze bezwaren toonden volgens Wilders de onrechtmatigheid van de 
wetsvoorstellen aan. Door die toch voor te leggen aan het parlement, handel-
de de Staat onrechtmatig, aldus Wilders.177 De Staat heeft bovendien onrecht-
matig gehandeld door de wetsvoorstellen in ongewijzigde vorm aan de 
Tweede Kamer aan te bieden, nadat de Raad van State en de Algemene Re-
kenkamer hun bedenkingen hierover hadden geuit. Daarnaast heeft de Staat 
volgens Wilders onvolledige en gekleurde informatie verstrekt over het ESM-
verdrag en de consequenties daarvan. Tevens zou het onrechtmatig handelen 
van de Staat blijken uit het niet aanhouden van de wetsvoorstellen tot na de 
geplande verkiezingen, zodat Nederlandse burgers geen kans krijgen om 
zich uit te laten over deze kwestie. Dit zou in strijd zijn met de in de UVRM 
en het IVBPR neergelegde uitgangspunten omtrent het kiesrecht.  
8.5.1.2  Het vonnis 
De uitkomst van deze zaak was weinig verrassend: de voorzieningenrechter 
verwierp alle bezwaren van Wilders. De voorzieningenrechter oordeelde dat 
de vorderingen van Wilders, gericht op het aanhouden van de wetsvoorstel-
len, in essentie neerkomen op een ingrijpen in het wetgevingsproces.178 Om-
dat het vaststellen van wetten in formele zin volgens artikel 81 Gw is opge-
dragen aan de regering en Staten-Generaal gezamenlijk, moet de vraag of, 
wanneer en in welke vorm een wet tot stand zal komen, worden beantwoord 
op grond van politieke besluitvorming en afweging van de daarbij betrokken 
belangen, aldus de voorzieningenrechter.179 Ook overwoog hij dat de op de 
Grondwet berustende verdeling van bevoegdheden van de verschillende 
staatsorganen meebrengt dat de rechter niet mag ingrijpen in deze procedure 
van politieke besluitvorming.180 Evenmin kan een rechter in de loop van een 
procedure die tot een wet in formele zin leidt, ingrijpen omdat procedure-
voorschriften niet in acht zouden zijn genomen.181 Het is bovendien aan de 
Tweede Kamer om wetsvoorstellen, op het moment dat een kabinet demissi-
onair wordt, controversieel te verklaren, zo overwoog de voorzieningenrech-
ter.182 Hij liet het grootste deel van de bezwaren van Wilders daarom voor 
wat zij zijn.  
                                                             
177  Rb. Den Haag (vzr.) 1 juni 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BW7242, r.o. 2.2. 
178  Rb. Den Haag (vzr.) 1 juni 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BW7242, r.o. 3.2. 
179  Rb. Den Haag (vzr.) 1 juni 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BW7242, r.o. 3.2. De voorzienin-
genrechter sloot hiermee en met de volgende weergegeven zinsnede, overigens niet ex-
pliciet, aan bij de bewoordingen van het Waterpakt-arrest: HR 21 maart 2003, NJ 2003, 
691. 
180  Rb. Den Haag (vzr.) 1 juni 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BW7242, r.o. 3.2.  
181  Rb. Den Haag (vzr.) 1 juni 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BW7242, r.o. 3.2. De voorzienin-
genrechter verwees hierbij naar het Tegelen-arrest: HR 19 november 1999, NJ 2000, 160.  
182  Rb. Den Haag (vzr.) 1 juni 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BW7242, r.o. 3.4. 
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Wel toetste de voorzieningenrechter of er sprake was van strijd met het 
Unierecht of met een ieder verbindende verdragsbepalingen. Dit zou, in het 
laatste geval op grond van artikel 94 Gw, immers leiden tot het buiten toe-
passing laten van (onderdelen van) de wet in formele zin.  
Volgens de voorzieningenrechter was van strijd met de UVRM en het 
IVBPR, zowel op het punt van het kiesrecht als met betrekking tot het inge-
roepen gelijkheidsbeginsel, geen sprake.183 Ook de gestelde onverenigbaar-
heid van het ESM-verdrag met de no bail out-clausule van artikel 125 VWEU 
overtuigde de rechter niet.184 Hoewel zowel de vraag of het ESM-verdrag in 
overeenstemming is met de no bail out-clausule van artikel 125 VWEU, als de 
bevoegdheid van de nationale rechter om tot de conclusie te komen dat dit 
niet het geval is, ingewikkelde materie is, die hierna nader aan de orde komt, 
voerde de voorzieningenrechter voor dit oordeel slechts een beperkte toets 
uit. Gelet op het feit dat het ging om een kort geding, hoefde hij enkel vast te 
stellen of de wet onmiskenbaar onverbindend is wegens strijd met het Unie-
recht. In dit kader verwees de voorzieningenrechter naar de memorie van 
toelichting bij het ESM-verdrag en naar de nota naar aanleiding van het ver-
slag bij het wetsvoorstel over de wijziging van artikel 136 VWEU. Hierin is 
opgenomen dat artikel 125 VWEU niet wordt geschonden. De voorzienin-
genrechter overwoog vervolgens dat hieruit kan worden afgeleid dat naar 
voorlopig oordeel geen sprake is van een wet in formele zin die onmisken-
baar onverbindend is wegens strijd met het Unierecht. De voorzieningen-
rechter wees de vorderingen van Wilders dan ook af.  
                                                             
183  Rb. Den Haag (vzr.) 1 juni 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BW7242, r.o. 3.4. en 3.5. De 
voorzieningenrechter maakte aan dit oordeel weinig woorden vuil. Hij overwoog in 
het kader van het kiesrecht slechts dat van schending van de ingeroepen grondbegin-
selen geen sprake is. Met betrekking tot het gelijkheidsbeginsel overwoog de voorzie-
ningenrechter dat de verdragsbepalingen waarop Wilders een beroep deed, onverlet 
laten dat aan intergouvernementele organisaties en de personen die daar werkzaam 
zijn immuniteit kan worden verleend die noodzakelijk is voor de vervulling van hun 
functies. Het ESM-verdrag is op dat punt dus niet in strijd met het gelijkheidsbeginsel 
uit het IVBPR en de UVRM. Overigens hebben Broeksteeg en Schutgens in hun annota-
ties bij deze zaak op die toetsing door de voorzieningenrechter terecht het nodige aan 
te merken. Zo stelt Broeksteeg dat de UVRM geen een ieder verbindende verdragsbe-
palingen bevat en bovendien geen bindend besluit is van een volkenrechtelijke organi-
satie (Rb. Den Haag (vzr.) 1 juni 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BW7242, JB 2012/174 m.nt. 
Broeksteeg, punt 6). Ook zijn het ESM en het IVBPR twee verdragen die hiërarchisch 
van gelijke rang zijn. Hoewel dat gevolgen heeft voor de toetsing van beide verdragen 
aan elkaar, komt dit punt in het vonnis van de voorzieningenrechter niet tot uitdruk-
king (Rb. Den Haag (vzr.) 1 juni 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BW7242, JB 2012/174 m.nt. 
Broeksteeg, punt 6, AA 2012, p. 635-640 m.nt. Schutgens, par. 5.1). 
184  Rb. Den Haag (vzr.) 1 juni 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BW7242, r.o. 3.6. 
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8.5.1.3  De kritiek 
Hoewel de uitkomst instemmend werd ontvangen, bevatten de annotaties 
van Broeksteeg en Schutgens bij deze zaak verschillende punten van kri-
tiek.185 De naar mijn mening meest fundamentele kwestie betreft de vraag of 
de voorzieningenrechter wel had mogen toetsen of er sprake is van strijd met 
een ieder verbindende verdragsbepalingen of met het Unierecht. Broeksteeg 
betoogt in dit kader, mijns inziens terecht:  
 
‘Ik zou […] menen dat er nog geen sprake is van een wet in formele zin die 
getoetst kan worden aan Europees- en verdragsrechtelijke bepalingen. Het 
gaat in casu niet om een wet, het gaat om voorstellen daartoe. Deze voorstel-
len kunnen nog door de Eerste Kamer worden verworpen, bijvoorbeeld we-
gens strijd met Europees of internationaal recht. Dan is het toch niet aan de 
rechter om daar alvast een oordeel over te geven? Hij grijpt dan immers 
evenzeer in het wetgevingsproces in. De voorzieningenrechter besluit deze 
rechtsoverweging met de vaststelling dat er geen plaats is “voor een eigen, 
‘volle’ afweging door de burgerlijke rechter”. Sterker nog: er is mijns inziens 
überhaupt geen plek voor een afweging door de rechter.’186  
 
Als de rechter deze redenering gevolgd had, was hij aan geen enkele inhou-
delijke beoordeling toegekomen.  
Een ander kritiekpunt heeft betrekking op de toetsing van het ESM-
verdrag aan artikel 125 VWEU. Beide annotators plaatsen vraagtekens bij de 
directe werking van artikel 125 VWEU.187 Volgens de voorzieningenrechter 
heeft die bepaling directe werking, al wordt dit standpunt niet nader toege-
licht.188 Bepalingen hebben op grond van jurisprudentie van het Hof van 
Justitie directe werking als zij onvoorwaardelijk en voldoende nauwkeurig 
geformuleerd zijn om aan burgers rechten toe te kennen.189 Nu artikel 125 
VWEU zich richt tot de lidstaten, is aan dit laatste punt niet voldaan, zo oor-
delen zowel Broeksteeg als Schutgens mijns inziens terecht. Artikel 125 
VWEU heeft daarom geen directe werking.  
Het is echter de vraag welke gevolgen de voorzieningenrechter hieraan 
had moeten verbinden, als hij ook tot deze conclusie was gekomen. Volgens 
Broeksteeg had de voorzieningenrechter zich om die reden niet mogen bui-
                                                             
185 Rb. Den Haag (vzr.) 1 juni 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BW7242, JB 2012/174 m.nt. 
Broeksteeg, AA 2012, p. 635-640 m.nt. Schutgens. 
186 Rb. Den Haag (vzr.) 1 juni 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BW7242, JB 2012/174 m.nt. 
Broeksteeg, punt 5.  
187 Rb. Den Haag (vzr.) 1 juni 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BW7242, JB 2012/174 m.nt. 
Broeksteeg, punt 6, AA 2012, p. 635-640 m.nt. Schutgens, par. 5.2. 
188  Rb. Den Haag (vzr.) 1 juni 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BW7242, r.o. 3.6. 
189  Craig & De Búrca 2015, p. 192.  
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gen over de vraag of het ESM-verdrag in strijd is met artikel 125 VWEU.190 
Ook Schutgens stelt dat een rechter een bepaling zonder directe werking niet 
kan toepassen, ‘laat staan [dat hij] er een ander verdrag aan [kan] toetsen’.191 
Hoewel ik het eens ben met hun conclusie dat artikel 125 VWEU geen directe 
werking heeft, is de betekenis van het begrip ‘directe werking’ mijns inziens 
diffuser.192 Het is de vraag of de conclusie dat artikel 125 VWEU geen directe 
werking heeft, betekent dat die bepaling in het geheel niet door Wilders voor 
een nationale rechter kan worden ingeroepen, of dat het gevolg hiervan 
slechts is dat Wilders aan deze bepaling geen rechten kan ontlenen. Deze 
laatste uitleg biedt mijns inziens ruimte voor de rechter om het ESM-verdrag 
aan artikel 125 VWEU te toetsen.193 Wilders deed immers geen beroep op 
rechten die hem op grond van artikel 125 VWEU rechtstreeks zouden toeko-
men. Hij stelde slechts dat het ESM-verdrag in strijd was met deze bepaling.  
Wat hiervan ook zij, de voorzieningenrechter heeft mijns inziens terecht 
overwogen dat het ESM-verdrag niet onmiskenbaar in strijd is met artikel 
125 VWEU. Hoewel de argumentatie op dit punt, met slechts een verwijzing 
naar de memorie van toelichting bij de goedkeuringswet bij het ESM-verdrag 
en de nota naar aanleiding van het verslag bij het wetsvoorstel over de wijzi-
ging van artikel 136 VWEU, summier is, heeft de rechter hieruit kunnen af-
leiden dat het ESM-verdrag niet onmiskenbaar in strijd is met artikel 125 
VWEU, hetgeen in kort geding voldoende is.  
                                                             
190  Rb. Den Haag (vzr.) 1 juni 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BW7242, JB 2012/174 m.nt. 
Broeksteeg, punt 6. 
191  Rb. Den Haag (vzr.) 1 juni 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BW7242, AA 2012, p. 635-640 
m.nt. Schutgens, par. 5.2. 
192  Zie ter ondersteuning voor dit standpunt: Craig & De Búrca 2015, p. 184-186, 192, 222.  
193  Deze lezing van het begrip ‘directe werking’ lijkt het Hof van Justitie te volgen in de 
latere Pringle-zaak, waarin ook de verenigbaarheid van het ESM-verdrag met artikel 
125 VWEU aan de orde werd gesteld (HvJ EU 27 november 2012, C-370/12). Ook in 
Pringle werd betoogd dat artikel 125 VWEU geen directe werking heeft. Het Hof van 
Justitie overwoog in reactie daarop allereerst dat dit niet ter zake doet voor de beant-
woording van prejudiciële vragen (r.o. 89). Volgens jurisprudentie van het Hof van 
Justitie is het Hof bevoegd om via een prejudiciële beslissing uitspraak te doen over de 
uitlegging van Unierechtelijke bepalingen, ongeacht of zij al dan niet directe werking 
hebben. Bovendien, zo overwoog het Hof van Justitie, hetgeen aansluit bij de hierbo-
ven ingenomen stelling, strekt de vraag van de verwijzende rechter er niet toe om te 
bepalen of verzoeker in het hoofdgeding rechtstreeks een recht op onder meer artikel 
125 VWEU kan funderen (r.o. 90). De van het Hof van Justitie gevraagde uitleggings-
gegevens hebben uitsluitend tot doel de verwijzende rechter in staat te stellen de vere-
nigbaarheid van de bepalingen van het ESM-verdrag met het Unierecht te beoordelen, 
aldus het Hof van Justitie. Hieruit kan worden afgeleid dat het begrip ‘directe werking’ 
slechts ziet op de vraag of een persoon aan artikel 125 VWEU een recht kan ontlenen, 
hetgeen losstaat van de vraag of het ESM-verdrag in overeenstemming is met het 
Unierecht.  
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Het Hof van Justitie heeft in de latere Pringle-zaak een inhoudelijk oor-
deel gegeven over de verenigbaarheid van het ESM-verdrag met artikel 125 
VWEU.194 Los van de discussie die het Nederlandse parlement over die ver-
enigbaarheid voerde (zie daarover par. 8.5.4), zal bij de bespreking van de 
Pringle-zaak in par. 8.6 de verhouding tussen het ESM-verdrag en de no bail 
out-clausule van artikel 125 VWEU aan bod komen.  
Overigens kunnen ook bij de bevoegdheid van de nationale rechter om 
het ESM-verdrag te toetsen aan artikel 125 VWEU enige vraagtekens ge-
plaatst worden. Op grond van jurisprudentie van het Hof van Justitie is een 
nationale rechter niet bevoegd om de ongeldigheid vast te stellen van een 
Unierechtelijke handeling, zoals het vaststellen van een verordening.195 Deze 
bevoegdheid komt, vanuit het oogpunt van rechtseenheid en een uniforme 
uitleg van het Unierecht, uitsluitend het Hof van Justitie toe. Een nationale 
rechter die twijfels heeft bij bijvoorbeeld de geldigheid van een Europese 
verordening, zal hierover prejudiciële vragen moeten stellen aan het Hof van 
Justitie. In dat kader is het de vraag of een nationale rechter wel de bevoegd-
heid heeft om te oordelen dat het ESM-verdrag in strijd is met artikel 125 
VWEU. Beargumenteerd kan worden dat dit oordeel eveneens aan het Hof 
van Justitie moet worden overgelaten, zoals in de latere Pringle-zaak ook 
gebeurde. Het ESM-verdrag is weliswaar een intergouvernementeel verdrag, 
maar heeft wel consequenties voor EU-instellingen en kan daarom wellicht 
worden aangemerkt als een Unierechtelijke handeling.196 Tegelijkertijd is het 
definitieve oordeel hierover mijns inziens niet doorslaggevend, omdat de 
nationale rechter op grond van de jurisprudentie van het Hof van Justitie 
slechts bij twijfel over de geldigheid van een Unierechtelijke handeling pre-
judiciële vragen dient te stellen. Oordeelt een nationale rechter dat die gel-
digheid niet in het geding is, zoals in dit kort geding ten aanzien van het 
ESM-verdrag het geval was doordat er geen sprake was van onmiskenbare 
strijd met artikel 125 VWEU, dan is het Hof van Justitie mijns inziens (nog) 
niet aan zet, ongeacht of het ESM-verdrag wordt aangemerkt als Unierechte-
lijke handeling. Pas als de nationale rechter twijfels heeft bij de geldigheid 
van een Unierechtelijke handeling, komt het Hof van Justitie in beeld. In dat 
opzicht heeft de nationale rechter zichzelf mijns inziens terecht de bevoegd-
heid toegekend om het ESM-verdrag op deze wijze te toetsen aan artikel 125 
                                                             
194  HvJ EU 27 november 2012, C-370/12 (Pringle).  
195  HvJ EG 22 oktober 1987, C-314/85 (Foto-Frost). 
196  Zie in dit kader ook par. 10.10.2.1 voor een bespreking van jurisprudentie van het Bun-
desverfassungsgericht over aanverwante vragen. Tegen het kwalificeren van het ESM-
verdrag als Unierechtelijke handeling pleit het (latere) oordeel van het Gerecht waarin 
het de zogenoemde ‘Turkije-deal’ over de Europees gecoördineerde aanpak van de 
vluchtelingencrisis niet aanmerkte als handeling van een EU-instelling (GvEA 28 fe-
bruari 2017, gevoegde zaken T-192/16, T-193/16 en T-257/16; zie hierover: De Waele 
2017).  
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VWEU (afgezien van de hiervoor gemaakte opmerking dat de rechter, gelet 
op het nog niet afgeronde wetgevingsproces, deze toetsing in eerste instantie 
aan de politieke besluitvorming had moeten overlaten). Dit had overigens 
anders kunnen zijn als Wilders naast het kort geding een bodemprocedure 
had gevoerd. In de bodemprocedure zou de conclusie van de voorzieningen-
rechter dat het ESM-verdrag niet onmiskenbaar in strijd is met artikel 125 
VWEU onvoldoende zijn geweest. Zou een rechter in de bodemprocedure 
twijfels hebben gehad over de verenigbaarheid van het ESM-verdrag met ar-
tikel 125 VWEU, dan zouden prejudiciële vragen op zijn plaats zijn geweest. 
Aangezien die procedure enige tijd vergt, had Wilders wellicht beter zijn pij-
len daarop kunnen richten.  
8.5.2  De parlementaire betrokkenheid bij het ESM 
Het kort geding van de PVV ten spijt behandelden de Staten-Generaal de ge-
bundelde wetsvoorstellen over het ESM-verdrag, de wijziging van artikel 136 
VWEU en de incidentele suppletoire begroting voor de verkiezingen van 
12 september 2012. Net als bij het EFSM en de EFSF vormde de parlementaire 
betrokkenheid bij het ESM een belangrijk discussiepunt. Deze betrokkenheid 
is niet eenduidig en is tijdens de behandeling van de wetsvoorstellen steeds 
verder uitgekristalliseerd. Hieronder schets ik dit proces, waarbij ik een on-
derscheid maak tussen de kwesties die al speelden tijdens de totstandkoming 
van het ESM-verdrag, de punten die gedurende de parlementaire behande-
ling naar voren zijn gekomen en de afspraken die na het aannemen van de 
wetsvoorstellen zijn gemaakt over de betrokkenheid van het parlement bij 
het ESM. Het schetsen van het proces, en niet slechts van de uitkomst, is van 
belang omdat dit laat zien op welke wijze het parlement in het kader van het 
ESM zelf invulling heeft gegeven aan het budgetrecht. In par. 8.5.2.4 komt 
het resultaat van dit proces, en daarmee de parlementaire betrokkenheid bij 
het ESM, aan de orde.  
8.5.2.1  Tijdens de totstandkoming van het ESM-verdrag 
Niet alleen probeerde het parlement de zeggenschap over de daadwerkelijke 
inzet van het ESM veilig te stellen, ook ten aanzien van de inrichting van het 
ESM waren er duidelijke wensen. Zo nam de Tweede Kamer al in maart 2011 
een motie aan die eisen stelde aan het ESM.197 De initiatiefnemers achter de 
motie wilden dat alle leningen en garanties van het ESM een zogenoemde 
                                                             
197  Kamerstukken II 2010/11, 21501-20, 523; Handelingen II 2010/11, 64, 5, p. 51-52; Handelin-
gen II 2010/11, 65, 6, p. 24. Zie voor een reactie van de regering op de aangenomen mo-
tie: Kamerstukken II 2010/11, 21501-07, 818. 
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‘preferred creditor’-status kregen, en zo voorrang behielden ten opzichte van 
andere schuldeisers. Ook wilden zij dat het IMF een actieve bijdrage zou le-
veren bij iedere inzet van het ESM, zowel qua leningen als qua expertise. 
Beide punten zijn zoals hierboven besproken in het ESM-verdrag terechtge-
komen.198 In zoverre zijn de wensen van de Tweede Kamer bij de inrichting 
van het ESM dus gevolgd.  
Naast de focus op de inrichting van het ESM had het parlement ook van-
af het begin veel aandacht voor de eigen betrokkenheid bij de inzet van het 
ESM en de gevolgen daarvan voor het budgetrecht. Zo stelde minister van Fi-
nanciën De Jager al in februari 2011:  
 
‘Ik ben mij terdege bewust van het budgetrecht van de Kamer. Voordat ik 
namens Nederland in zal stemmen met zaken die hieraan raken, zoals het 
vaststellen van een capaciteit van het ESM […], zal ik de Kamer consulteren 
en me vergewissen van voldoende parlementaire steun. Als dat onverhoopt 
niet mogelijk is, zal ik een parlementair voorbehoud maken.’199  
 
Enkele maanden later stelde VVD-Tweede Kamerlid Harbers tijdens een 
algemeen overleg:  
 
‘De parlementen in de lidstaten zouden in de toekomst buiten spel komen te 
staan bij aanvragen voor het permanente noodfonds. Ik vind dat dat niet mag 
gebeuren. Parlementen van de leden van de Eurogroepen zouden over een 
aanvraag tot steun moeten kunnen meepraten, op zijn zachtst gezegd. […] Ik 
zie dat er nu een rol weggelegd is voor de minister van Financiën, als voting 
members in de board of governors, zoals dat heet. Dat leidt echter tot de vraag 
hoe de minister de rol van de parlementen, in concreto onze Tweede Kamer, 
ziet in de aansturing van dat ESM?’200  
 
De Jager antwoordde daarop:  
 
‘De heer Harbers vroeg of het parlement grip verliest vanwege de condities 
van het ESM. Het verdrag ESM is in de maak. […] Het ESM wordt bestuurd 
door een board of governors. Belangrijke beslissingen worden bij unanimiteit 
door de board of governors, waar de ministers in zitten, besproken. […] Het 
budgetrecht wordt natuurlijk niet aangetast, omdat dit geregeld wordt met 
het verdrag waarmee het parlement moet instemmen. Per programma per 
                                                             
198  Het IMF heeft daarbij als schuldeiser wel een hogere status dan het ESM.  
199  Kamerstukken II 2010/11, 21501-07, 778, p. 2.  
200  Kamerstukken II 2010/11, 21501-07, 798, p. 2.  
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land is inderdaad geen parlementaire goedkeuring vereist, maar het parle-
ment heeft natuurlijk altijd invloed op zijn minister van Financiën.’201 
 
Nog voor de definitieve versie van het ESM-verdrag tot stand kwam, stuurde 
de minister van Financiën een brief naar de Tweede Kamer over de parle-
mentaire betrokkenheid bij de hierboven besproken EFSF.202 Hierin stelde hij 
voor om nadere afspraken te maken over de manier waarop aan die parle-
mentaire betrokkenheid invulling kan worden gegeven. Die afspraken wilde 
hij ook van toepassing laten zijn op het ESM.  
8.5.2.2  Tijdens de parlementaire behandeling van het ESM-verdrag 
Voordat deze afspraken tot stand kwamen, startte de parlementaire behande-
ling van de definitieve versie van het ESM-verdrag. Daarbij werden vier as-
pecten van de parlementaire betrokkenheid bij het ESM onderscheiden. Al-
lereerst stond de positie van het parlement bij het verlenen van steun door 
het ESM centraal, ook wel het opvragen van kapitaal genoemd. Bij zulke 
steunbesluiten moet een onderscheid gemaakt worden tussen enerzijds de re-
guliere procedure uit het ESM-verdrag en anderzijds de daarin vastgelegde 
spoedstemprocedure. Op grond van het ESM-verdrag is de positie van het 
parlement bij het verlenen van steun beperkt. De raad van gouverneurs, met 
daarin de ministers van Financiën, neemt zoals hierboven beschreven binnen 
de reguliere procedure besluiten over het verstrekken van steun met eenpa-
righeid van stemmen.203 Het parlement heeft dus geen instemmingsrecht bij 
steunoperaties vanuit het ESM, maar kan hierover wel afspraken maken met 
de minister van Financiën, wiens stem bepalend is. De positie van het parle-
ment bij het ESM is op dit punt op dezelfde wijze geregeld als bij de EFSF. 
Ook daarbij heeft het parlement ingestemd met het geheel, waardoor geen 
goedkeuring per aanvraag meer nodig is.  
Anders dan bij de reguliere procedure, waarbij iedere minister van Fi-
nanciën een steunbesluit vanuit het ESM kan tegenhouden, kan bij toepas-
sing van de spoedstemprocedure steun verleend worden met 85 procent van 
de uitgebrachte stemmen.204 Voor de meeste landen, waaronder Nederland, 
geldt dan niet langer een vetorecht. Bij de spoedstemprocedure heeft dus 
noch de minister van Financiën noch het parlement instemmingsrecht voor 
het verlenen van steun vanuit het ESM.  
                                                             
201  Kamerstukken II 2010/11, 21501-07, 798, p. 22.  
202  Kamerstukken II 2011/12, 21501-07, 877. Zie voor vragen en antwoorden over deze brief: 
Kamerstukken II 2011/12, 21501-07, 903.  
203  Artikel 5, zesde lid, sub e, ESM-verdrag.  
204  Artikel 4, vierde lid, ESM-verdrag. 
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Verder besteedde men aandacht aan de vraag wat er moest gebeuren in-
dien steun werd verleend voor een hoger bedrag dan het gestorte kapitaal. 
Nederland verplichtte zich met de instemming van het ESM-verdrag immers 
tot een steunplafond van 40 miljard euro, maar daarvan zou slechts een deel 
gestort worden. Het overige bleef opvraagbaar. De raad van gouverneurs, 
met daarin de minister van Financiën, kan op grond van het ESM-verdrag in 
onderlinge overeenstemming besluiten nemen over het opvragen van kapi-
taal.205 Het parlement heeft dus slechts de mogelijkheid om via de minister 
van Financiën een rol te spelen bij deze beslissing.  
Tot slot was er veel aandacht voor de mogelijkheid om de totale capaci-
teit van het ESM te vergroten, vaak aangeduid als het verhogen van het 
maatschappelijk kapitaal. Hiermee zou een hoger bedrag van de eurolanden 
en daarmee ook van Nederland kunnen worden opgevraagd. Over de verho-
ging van het maatschappelijk kapitaal is het ESM-verdrag niet erg helder. In 
het verdrag is opgenomen dat een verhoging mogelijk is na een besluit van 
de raad van gouverneurs en na voltooiing van de ‘toepasselijke nationale 
procedures’ van de ESM-leden.206 
De parlementaire betrokkenheid bij het ESM werd, naast wat het ESM-
verdrag daarover bevat, verder vorm gegeven door het advies van de Raad 
van State over de goedkeuringswet bij het ESM-verdrag, de schriftelijke en 
mondelinge behandeling van dat wetsvoorstel en de daarbij ingediende mo-
ties. Deze verschillende fasen van de parlementaire behandeling zullen hier-
onder nader aan bod komen.  
8.5.2.2.1 Het advies van de Raad van State 
Het advies van de Raad van State over de goedkeuringswet bij het ESM-
verdrag besteedde in een afzonderlijke paragraaf aandacht aan de positie van 
de Staten-Generaal bij de inzet van het ESM.207 Het ging daarbij in op de posi-
tie van het parlement bij het opvragen en bij het verhogen van kapitaal.  
De Raad van State erkende in het kader van het eerste element dat de 
Staten-Generaal met de goedkeuring van het ESM-verdrag instemmen met 
de daarbij behorende financiële verplichtingen voor Nederland.208 Volgens de 
Raad van State is daarmee strikt genomen democratische invloed uitgeoe-
fend op de financiële claim die het ESM-verdrag op Nederland vestigt en die 
kan oplopen tot 40 miljard euro. De Raad van State was echter van oordeel, 
gelet op de grote financiële verplichtingen, dat het gewenst is de Staten-Ge-
neraal ook te betrekken bij de besluitvorming door de ESM-organen over de 
                                                             
205  Artikel 5, zesde lid, sub c, ESM-verdrag.  
206  Artikel 10, eerste lid, ESM-verdrag.  
207  Kamerstukken II 2011/12, 33221, 4, p. 5-6. 
208  Kamerstukken II 2011/12, 33221, 4, p. 5. 
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effectuering van deze claim.209 Tevens stelde de Raad van State dat er, mede 
in het licht van artikel 105 Gw, een voorziening op nationaal niveau dient te 
bestaan die recht doet aan de noodzaak van democratische controle op het 
handelen van de minister van Financiën in het kader van het ESM, maar te-
gelijkertijd niet in de weg staat aan de slagvaardigheid van het ESM. Dit was 
volgens de Raad van State in het bijzonder van belang, nu er geen sprake is 
van democratische controle vanuit het Europees Parlement, omdat het ESM-
verdrag intergouvernementeel is. De toelichting bij het ESM-verdrag verwees 
in dit kader naar het hierboven besproken voorstel dat de minister van Fi-
nanciën eerder had gedaan om nadere afspraken te maken met het parlement 
rondom de besluitvorming over EFSF-operaties.210 De regering stelde in de 
toelichting opnieuw voor om die afspraken ook van toepassing te laten zijn 
op het ESM. De Raad van State was hiermee echter nog niet tevreden en 
adviseerde om in de toelichting aandacht te besteden aan de inhoud van een 
dergelijke behandelprocedure.211 De regering heeft aan dit advies echter geen 
gevolg gegeven.  
Ten aanzien van de verhoging van het maatschappelijk kapitaal stelde de 
Raad van State dat het ESM-verdrag niet duidelijk maakt wat moet worden 
verstaan onder de ‘toepasselijke nationale procedures’, die volgens het ver-
drag gevolgd moeten worden.212 Uit het advies blijkt dat de toelichting bij de 
goedkeuringswet die naar de Raad van State is gestuurd, vermeldde dat dit 
voor Nederland betekent dat een verhoging van het maatschappelijk kapitaal 
goedgekeurd moet worden door het parlement. De Raad van State adviseer-
de echter om in de toelichting duidelijk te maken dat dit vereist is op grond 
van artikel 91, eerste lid, Gw. Die bepaling schrijft voor dat verdragen door 
het parlement goedgekeurd moet worden. Hieronder moeten ook wijzigin-
gen van bestaande verdragen worden geschaard, aldus de Raad van State. 
Nu het maatschappelijk kapitaal in het ESM-verdrag is vastgelegd, betekent 
een verhoging daarvan een wijziging van het verdrag. Door de toelichting op 
dit punt aan te vullen kan hierover geen onduidelijkheid bestaan, zo luidde 
het advies van de Raad van State. Als gevolg van deze opmerkingen van de 
Raad van State werd de memorie van toelichting aangevuld met een verwij-
zing naar artikel 91, eerste lid, Gw.213 Daarmee stond vast dat een verhoging 
van het maatschappelijk kapitaal goedkeuring behoeft van het parlement.  
                                                             
209  Kamerstukken II 2011/12, 33221, 4, p. 5. 
210  Kamerstukken II 2011/12, 33221, 3, p. 13.  
211  Kamerstukken II 2011/12, 33221, 4, p. 6.  
212  Kamerstukken II 2011/12, 33221, 4, p. 6. 
213  Kamerstukken II 2011/12, 33221, 4, p. 6; Kamerstukken II 2011/12, 33221, 3, p. 11. 
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8.5.2.2.2 De schriftelijke en mondelinge behandeling 
Ook bij de schriftelijke en mondelinge behandeling van de wetsvoorstellen 
kwam de positie van het parlement bij het verlenen van steun en bij het op-
hogen van het kapitaal steeds opnieuw aan de orde. De rol van de Staten-Ge-
neraal bij een steunbesluit werd hierbij nader ingevuld. In een discussie 
kwam de vraag aan de orde wat er moest gebeuren indien steun werd ver-
leend voor een hoger bedrag dan het gestorte kapitaal. Zoals gezegd ver-
plichtte Nederland zich bij instemming met het ESM-verdrag tot een steun-
plafond van 40 miljard euro. Slechts een deel hiervan werd daadwerkelijk ge-
stort, het overige was opvraagbaar. Het opvragen van dat overige kapitaal is 
op grond van het ESM-verdrag aan de raad van gouverneurs, met daarin de 
minister van Financiën, die hierover besluiten nemen in onderlinge overeen-
stemming.214  
De Jager stelde in een reactie op vragen hierover dat in dat geval garan-
ties worden omgezet in gestort kapitaal, waarvoor een suppletoire begroting 
is vereist.215 Aangezien het parlement moet instemmen met een suppletoire 
begroting, zou dit de positie van de Staten-Generaal versterken. Direct voeg-
de De Jager daar echter aan toe dat het hierbij gaat om formele instemming, 
waarvoor al een voorwaardelijke verdragsverplichting geldt zodra met het 
ESM-verdrag is ingestemd en de minister van Financiën binnen de raad van 
gouverneurs met de ophoging van niet-gestort kapitaal heeft ingestemd. Ne-
derland behoort aan die verdragsverplichting te voldoen. Hoewel de minis-
ter toezegde altijd zo snel mogelijk te komen met een suppletoire begroting, 
hoefde die volgens hem daarom niet langs het parlement voordat steun kan 
worden verleend.216 Ondanks de noodzaak van een suppletoire begroting bij 
het verlenen van steun voor het meerdere dan reeds gestort is, leverde dit 
dus nog steeds geen instemmingsrecht op voor het parlement bij dit type 
steunbesluiten. Dit riep de vraag op wat er zou gebeuren op het moment dat 
het parlement zou instemmen met het ESM-verdrag, maar dat het, op het 
moment dat steun wordt verleend vanuit het ESM en er in dit kader een 
suppletoire begroting nodig is, die begroting niet zou goedkeuren.217 De Jager 
stelde dat Nederland ook dan aan de financiële verplichting moet voldoen. 
Het parlement stemde met de goedkeuring van het ESM-verdrag dus in met 
de daaraan gekoppelde financiële verplichtingen. Bij steunverzoeken zou het 
parlement, ondanks de noodzaak van een suppletoire begroting bij bedragen 
die het gestorte te boven gaan, geen voorafgaand instemmingsrecht hebben. 
Wel zou de minister van Financiën akkoord moeten gaan met een verzoek 
om steun binnen de reguliere procedure en met een opvraging van niet-ge-
                                                             
214  Artikel 5, zesde lid, sub c, ESM-verdrag.  
215  Handelingen II 2011/12, 86, 3, p. 11. 
216  Handelingen II 2011/12, 86, 3, p. 12. 
217  Handelingen II 2011/12, 86, 3, p. 13. 
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stort kapitaal, waardoor overleg met de Staten-Generaal voor de hand zou 
liggen.  
Ook werden er tijdens de behandeling van de wetsvoorstellen veel vra-
gen gesteld over de hierboven beschreven spoedstemprocedure. In dat geval 
kan de Nederlandse minister van Financiën worden overstemd door andere 
ministers. Dit leverde volgens het kabinet geen problemen op voor het bud-
getrecht, nu het parlement het ESM-verdrag zelf diende goed te keuren.218 
Ook stelde De Jager:  
 
‘Er wordt heel veel gesproken over het vetorecht. In normale situaties heeft 
Nederland vetorecht bij steunverlening, maar er kan ook sprake zijn van een 
noodprocedure. Er wordt gezegd dat de minister-president en ik anders had-
den moeten onderhandelen, maar wij hebben dit op verzoek van de Kamer in 
de huidige samenstelling op deze manier gedaan. De Kamer zei namelijk dat 
het ESM wel slagvaardig moet zijn. Als wij de brandweer vragen om uit te 
rukken in uiterste noodsituaties, moet niet iedereen in het dorp daarvoor in 
alle situaties toestemming geven. Als een of twee kleine landen er moeite 
mee hebben en een vetorecht hebben, kan dat de bestrijding van de Europese 
brand ernstig belemmeren. De Kamer heeft het kabinet uitdrukkelijk ver-
zocht om die boodschap in Europa over te brengen. Daar was een aantal par-
tijen het toen al niet mee eens, voor alle duidelijkheid, maar de grote meer-
derheid van de Kamer vond deze slagvaardigheid belangrijk en wilde die in 
de conceptteksten verwerkt zien; het verdrag en de maatregelen hebben hier 
eerder al in concept gelegen. Het kabinet dient de wensen van de meerder-
heid van de Kamer te respecteren en wist zich de afgelopen maanden steeds 
gesteund door die meerderheid, juist ook op dit punt […].’219  
 
De Jager kon hierbij wijzen op het verwerpen van een motie die al tijdens de 
totstandkoming van het ESM was voorgesteld en die de regering verzocht 
om vast te houden aan unanimiteit bij de belangrijkste besluiten van het 
ESM.220 Ook tijdens de behandeling van het ESM-verdrag werd de regering 
in een motie opgeroepen om alsnog het vetorecht van Nederland in het ver-
drag vast te leggen door de onderhandelingen hierover te heropenen.221 Deze 
motie was hetzelfde lot toegedaan.222  
De spoedstemprocedure riep ook de vraag op wanneer die precies ge-
volgd zou moeten worden. Het ESM-verdrag geeft aan dat die procedure van 
                                                             
218  Kamerstukken II 2011/12, 33221, 6, p. 8.  
219  Handelingen II 2011/12, 87, 5, p. 19.  
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toepassing is als zonder snel steunbesluit de duurzaamheid van de eurozone 
in gevaar kan komen.223 Of hiervan sprake is, bepalen de Europese Commis-
sie en de ECB. Een van de voorwaarden voor steun is echter überhaupt dat 
dit ‘onontbeerlijk is om de financiële stabiliteit van de eurozone in haar ge-
heel en van de lidstaten ervan te vrijwaren’.224 De SP-fractie vroeg zich dan 
ook af wat precies moet worden verstaan onder het begrip ‘onontbeerlijk’ en 
wanneer er sprake is van een noodsituatie waarin de spoedstemprocedure 
kan worden toegepast.225 Met een sluitend antwoord op deze vraag kwam de 
regering niet. Zij stelde slechts dat het onderscheid hiertussen primair zit in 
het acute karakter van een noodsituatie.226 Er dient dan direct gehandeld te 
worden omdat de dreiging acuut is, aldus de regering. Een nadere invulling 
van de begrippen was volgens de regering uiteindelijk aan het Hof van Justi-
tie, die op grond van het ESM-verdrag geschillen daarover kan beslechten.  
8.5.2.2.3 Moties 
Ook de moties die tijdens de behandeling van de wetsvoorstellen zijn inge-
diend, waren veelal gericht op de positie van het parlement bij de inzet van 
het ESM. Zo dienden SP-Kamerlid Irrgang en PvdD-Kamerlid Ouwehand 
een motie in die opriep tot het wettelijk vastleggen van de wijze waarop het 
parlement vooraf wordt geïnformeerd over steunoperaties door het nood-
fonds.227 In reactie op deze motie gaf De Jager aan dat hierover nog nader 
overleg met de Kamer zou plaatsvinden en dat het belangrijk was om vol-
doende flexibiliteit te behouden.228 Hij ontraadde daarom op dat moment de 
motie, die de Kamer vervolgens inderdaad verwierp.229  
Een andere motie benadrukte het belang van het waarborgen van het 
budgetrecht bij ESM-operaties.230 Zij verzocht de regering dan ook om, zoals 
de memorie van toelichting al schetste, een verhoging van het maatschappe-
lijk kapitaal voor instemming aan de Tweede Kamer voor te leggen. Daar-
naast probeerde de motie te bereiken dat een opvraging van het niet-gestorte 
kapitaal aan de Tweede Kamer werd voorgelegd. De minister liet het oordeel 
over de motie aan de Kamer, maar merkte daarbij wel op dat er al wel een 
voorwaardelijke verplichting tot storting geldt op het moment dat de raad 
van gouverneurs met de opvraging heeft ingestemd, zoals ook hierboven 
                                                             
223  Artikel 4, vierde lid, ESM-verdrag.  
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beschreven.231 De Kamer nam de motie vervolgens met algemene stemmen 
aan.232 Op grond van die motie zou een opvraging van niet-gestort kapitaal 
dus aan de Tweede Kamer moeten worden voorgelegd. Een instemmings-
recht voor de Kamer bij steunbesluiten werd daarmee echter niet gecreëerd, 
voor zover dat al mogelijk zou zijn via een motie. De motie sprak immers al-
leen over ‘voorleggen’. Bovendien was de motie alleen gericht op het opvra-
gen van niet-gestort kapitaal. Steunbesluiten die passen binnen het al gestor-
te kapitaal, vallen daarmee buiten de reikwijdte van de motie. Tot slot werd 
nogmaals in een door de Kamer aangenomen motie benadrukt dat het IMF 
altijd betrokken moet zijn de inzet van het ESM.233  
8.5.2.3  Na afloop: het informatieprotocol 
In de Eerste Kamer werd het debat over de parlementaire betrokkenheid bij 
het ESM, na een informatiebijeenkomst van de commissie voor Financiën met 
experts, nog eens dunnetjes overgedaan.234 Opvallend is echter met name dat 
pas na de goedkeuring van het ESM-verdrag door beide Kamers een explicie-
te regeling is getroffen over de parlementaire betrokkenheid bij het ESM. De 
grote lijnen daarvan bleken al tijdens de behandeling van de wetsvoorstellen. 
Het parlement zou geen directe zeggenschap hebben bij het verlenen van 
steun via de reguliere procedure. Alleen de minister van Financiën diende 
immers met een steunbesluit in te stemmen. Bij toepassing van de spoed-
stemprocedure was zelfs dat niet vereist, omdat Nederland overstemd zou 
kunnen worden. Alleen bij de verhoging van het maatschappelijk kapitaal 
stond onomstotelijk vast dat instemming van het parlement nodig was, om-
dat hiervoor het ESM-verdrag gewijzigd moest worden. Zoals hierboven be-
schreven was echter afgesproken dat er nog nadere overeenstemming zou 
worden bereikt over de parlementaire betrokkenheid bij EFSF-besluiten.235 
Die regeling zou ook van toepassing zijn op het ESM, zo stelde de minister 
van Financiën voor.  
Een algemeen overleg van de vaste commissies voor Financiën en voor 
Europese Zaken over dit voorstel van de minister vond plaats op 4 juli 2012, 
een dag nadat de Eerste Kamer het ESM-verdrag had goedgekeurd.236 Tijdens 
dit algemeen overleg bleek dat de minister aan de hand van zijn voorstel een 
informatieprotocol wilde opstellen voor de parlementaire betrokkenheid bij 
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de inzet van zowel de EFSF als het ESM. Hiervoor wilde hij ‘een wettelijk 
haakje in de Comptabiliteitswet creëren’.237 Later volgden via brieven meer-
dere actualisaties van dit voorstel.238 Hieronder zal de meest recente versie 
van december 2014 toegelicht worden.239 De afspraken die daarin zijn ge-
maakt, zijn besproken in een algemeen overleg van de vaste commissies voor 
Financiën en voor Economische Zaken van januari 2015.240 De acht Kamerle-
den die daarbij aanwezig waren, hebben impliciet ingestemd met dit infor-
matieprotocol, waardoor hierin de voortaan te volgen werkwijze is vastge-
legd. Ik bespreek hieronder achtereenvolgens de achtergrond van het proto-
col, de juridische status en reikwijdte ervan en tot slot de inhoud.  
8.5.2.3.1 De achtergrond 
De meest recente versie van het informatieprotocol verwijst in de inleiding 
naar twee rapporten.241 Allereerst wordt het rapport ‘Aandacht voor het par-
lementair budgetrecht in Europees perspectief’ van een werkgroep van de 
commissie voor de Rijksuitgaven van de Tweede Kamer aangehaald, dat ook 
in par. 5.3.3 aan de orde kwam bij een bespreking van het onderscheid tussen 
een formele en een materiële invulling van het budgetrecht.242 In dit onder-
zoek uit september 2014 stond de vraag centraal in hoeverre de recente Eu-
ropese ontwikkelingen gevolgen hebben voor de parlementaire rechten, in 
het bijzonder het budgetrecht. Het onderzoek stipte de afspraken tussen de 
minister van Financiën en de Tweede Kamer aan, en herinnerde eraan dat die 
nog zouden worden omgezet in een informatieprotocol.243  
Ten tweede bevatte de brief over het informatieprotocol een verwijzing 
naar het rapport van de commissie-De Wit, dat in par. 5.3.1 ter sprake 
kwam.244 Deze commissie werd in november 2010 ingesteld om onderzoek te 
doen naar de crisismaatregelen die tussen september 2008 en januari 2009 
waren genomen, waaronder de nationalisatie van Fortis en de staatssteun 
voor ING. Een van haar aanbevelingen was om een informatieprotocol op te 
stellen voor crisissituaties.245 Op die manier zou volgens de commissie wor-
den voorkomen dat er tijdens een crisissituatie onduidelijkheid bestaat over 
de verhouding tussen de regering en de Staten-Generaal. Deze aanbeveling 
werd ten aanzien van het ESM met het tot stand brengen van dit informatie-
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protocol verwezenlijkt. De inhoud van het informatieprotocol moet tegen de 
achtergrond van deze twee rapporten beschouwd worden.  
8.5.2.3.2 De juridische status 
Het informatieprotocol is uiteengezet in een brief van de minister van Finan-
ciën aan de Tweede Kamer.246 Zoals hierboven beschreven, is over deze brief 
gesproken tijdens een algemeen overleg van de vaste commissies voor Finan-
ciën en voor Economische Zaken.247 Ondanks een eerdere toespeling daarop, 
heeft het protocol geen basis gekregen in de Comptabiliteitswet, ook niet bij 
de recente vervanging van de Cw 2001 door de Cw 2016. Daarover is tijdens 
de parlementaire behandeling van de Cw 2016 ook geen woord gewisseld. 
De precieze juridische status van het informatieprotocol staat daarmee niet 
vast. Overigens was dit tijdens het algemeen overleg waar het protocol voor-
lag voor de acht daarbij aanwezige Kamerleden geen punt van discussie. 
Het protocol is een beleidsstuk en daarmee mijns inziens juridisch niet 
bindend. Op ieder gewenst moment kan de regering (of het parlement) van 
het protocol afwijken. Ook zijn toekomstige ministers van Financiën en rege-
ringen niet gebonden aan het protocol. Het protocol heeft daarmee een zwak-
ke juridische status.  
Mocht de regering zich echter zonder toestemming van de Kamer niet 
aan het protocol houden, dan zal zij daarover verantwoording moeten afleg-
gen. Met de vertrouwensregel op de achtergrond zal de regering een derge-
lijke situatie mijns inziens zo veel mogelijk proberen te voorkomen. De rege-
ring committeerde zich dan ook aan de daarin beschreven werkwijze. De re-
gering zal zich daarom naar verwachting in beginsel aan het protocol hou-
den. Zo stelde De Jager al bij het algemeen overleg van juli 2012 dat ‘per on-
middellijk’ naar de geest ervan gehandeld zal worden.248 Dit is ook gebeurd 
bij het derde steunpakket aan Griekenland in 2015, zoals hierna zal blijken. 
Overigens is de naleving van de regeling nauwelijks afdwingbaar. Zelfs met 
een motie van wantrouwen kan de Kamer immers niet bereiken dat de af-
spraken daadwerkelijk worden nagekomen.  
8.5.2.3.3 De reikwijdte 
Het informatieprotocol geldt met name voor de toepassing van het ESM. Het 
is echter tot stand gekomen naar aanleiding van de EFSF. In eerste instantie 
stelde de minister van Financiën immers voor om over de parlementaire be-
trokkenheid bij de EFSF nadere afspraken te maken.249 Die regeling zou ver-
volgens ook van toepassing zijn op het ESM. In de meest recente versie van 
                                                             
246  Kamerstukken II 2014/15, 21501-07, 1217. 
247  Kamerstukken II 2014/15, 21501-07, 1242. 
248  Kamerstukken II 2011/12, 21501-07, 937, p. 22.  
249  Kamerstukken II 2011/12, 21501-07, 877.  
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het informatieprotocol is opgenomen dat de focus van het protocol ligt op het 
gebruik van het ESM.250 Die versie dateert van december 2014, dus na de in-
werkingtreding van het ESM-verdrag. In dat verdrag is vastgelegd dat het 
ESM als permanent noodfonds de taken van de EFSF en het EFSM zou over-
nemen.251 De minister lijkt er bij het opstellen van de meest recente versie van 
het informatieprotocol daarom vanuit te zijn gegaan dat de EFSF en het 
EFSM niet meer toegepast zouden worden en dat hij zich uitsluitend op de 
inzet van het ESM hoefde te richten. 
In juli 2015, toen onderhandeld werd over een derde Griekse steunpak-
ket, bleek echter dat het EFSM nog niet volledig was afgeschreven. Een ak-
koord werd bereikt om vanuit het EFSM een overbruggingskrediet aan de 
Grieken te geven, terwijl onderhandelingen plaatsvonden over steun vanuit 
het ESM.252 Voor de EFSF was bij de totstandkoming bepaald dat geen nieu-
we leningen konden worden verstrekt na 30 juni 2013.253 Voor het EFSM ont-
brak een dergelijke termijn echter.  
Niet duidelijk is in hoeverre het informatieprotocol ook geldt voor steun 
vanuit het EFSM of vanuit de EFSF. Enerzijds lijkt dit oorspronkelijk het doel 
te zijn geweest van de nadere afspraken, anderzijds is de meest recente versie 
van het informatieprotocol geheel gericht op het ESM. Doordat de steun van-
uit het EFSM in dit geval samenviel met onderhandelingen over een bijdrage 
vanuit het ESM, heeft de Kamer daarover gedebatteerd en is in die zin het in-
formatieprotocol gevolgd.254 Hoewel in de toekomst een steunverzoek bij het 
ESM de aangewezen weg is voor eurolanden in financiële moeilijkheden, laat 
deze gang van zaken zien dat in sommige gevallen toch het EFSM wordt toe-
gepast, hetgeen ook in de toekomst kan voorkomen. De minister en de Ka-
mer hadden er daarom beter aan gedaan om de reikwijdte van het informa-
tieprotocol expliciet in die regeling op te nemen, en zouden dit alsnog moe-
ten doen. Op die manier kan onenigheid over de toepassing van het protocol 
voorkomen worden.  
                                                             
250  Kamerstukken II 2014/15, 21501-07, 1217, p. 2.  
251  Punt 1 van de considerans en artikelen 39 en 40 ESM-verdrag. 
252  EFSM: Council approves € 7bn bridge loan to Greece, 17 juli 2015, 593/15. Zie ook: Financial 
assistance to Greece, https://ec.europa.eu/info/business-economy-euro/economic-and- 
fiscal-policy-coordination/eu-financial-assistance/which-eu-countries-have-received- 
assistance/financial-assistance-greece_en. Hiervoor zal gekozen zijn omdat steun van-
uit het ESM pas verleend kan worden nadat een akkoord is bereikt over een memo-
randum van overeenstemming, waarin de aan de steun verbonden voorwaarden wor-
den opgenomen. Hoewel ook aan steun vanuit het EFSM beleidsvoorwaarden verbon-
den worden, kon men hierover kennelijk sneller overeenstemming bereiken.  
253  Artikel 4 van de EFSF Articles of Incorporation.  
254  Kamerstukken II 2014/15, 21501-07, 1291; Handelingen II 2014/15, 105, 5. 
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8.5.2.3.4 De inhoud 
Het uitgangspunt van het informatieprotocol is dat de regering maatregelen 
zo veel mogelijk voorafgaand en in het openbaar met de Tweede Kamer be-
spreekt.255 Tegelijkertijd stelt het protocol dat in sommige gevallen het ver-
trouwelijk informeren van de Kamer noodzakelijk kan zijn.256 Het protocol 
loopt vervolgens de verschillende fasen van steunverlening door. Zodra een 
van de ESM-leden om steun verzoekt, zal de Kamer daar direct via een zoge-
noemde kennisgevingsbrief van op de hoogte worden gesteld.257 Verder zul-
len alle documenten op basis waarvan de raad van gouverneurs besluit over 
steunverlening ook naar de Kamer worden gestuurd, uiterlijk drie werkda-
gen voorafgaand aan de vergadering van de raad van gouverneurs.258 Omdat 
het daarbij vaak gaat om omvangrijke en veelal technische documenten, be-
looft de regering in het protocol tevens om die te voorzien van een korte sa-
menvatting. Bovendien kan de Kamer het kabinet verzoeken om een techni-
sche briefing.259 De regering maakt binnen zeven kalenderdagen na verzen-
ding van de documenten haar positie over de steunaanvraag kenbaar.  
Vervolgens gaat het protocol in op het interessantste punt: wat is nu pre-
cies de positie van de Kamer bij het besluit over een steunverzoek? Het pro-
tocol vermeldt hierover:  
 
‘Voorafgaand aan het moment van besluitvorming door de raad van gouver-
neurs is het wenselijk dat het kabinet en de Kamer van gedachten wisselen 
over het Nederlandse standpunt, mede gelet op de omvang van de steunbe-
dragen waarbij het hier doorgaans om gaat.’260 
 
Indien de relevante documenten niet op tijd naar de Kamer gestuurd kunnen 
worden en er geen overleg heeft plaatsgevonden, dan zal het kabinet tijdens 
de vergadering van de raad van gouverneurs een parlementair voorbehoud 
maken. Dit houdt de verplichting in om geen onomkeerbare besluiten te ne-
men voordat hierover overleg heeft plaatsgevonden met de Kamer, aldus het 
protocol. Een overleg kan dan op verzoek van de Kamer alsnog plaatsvinden.  
Het protocol gaat ook in op de mogelijkheid van de spoedstemprocedu-
re. Het stelt hierover:  
 
‘Mocht gebruik van de spoedstemprocedure aan de orde zijn, dan zal de mi-
nister van Financiën direct de Tweede Kamer inlichten over de redenen die 
                                                             
255  Kamerstukken II 2014/15, 21501-07, 1217, p. 2.  
256  Kamerstukken II 2014/15, 21501-07, 1217, p. 6. 
257  Kamerstukken II 2014/15, 21501-07, 1217, p. 3. 
258  Kamerstukken II 2014/15, 21501-07, 1217, p. 3-4. 
259  Kamerstukken II 2014/15, 21501-07, 1217, p. 4. 
260  Kamerstukken II 2014/15, 21501-07, 1217, p. 3-4. 
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de Europese Commissie en de ECB hiervoor aanvoeren. Zo mogelijk zal 
voorafgaand aan het voorziene besluitvormingsmoment met de Tweede Ka-
mer overleg plaatsvinden maar als dat niet mogelijk blijkt, zal de minister 
van Financiën een standpunt innemen en hierover achteraf aan de Kamer 
schriftelijk verantwoording afleggen. In gevallen waarin de spoedstemproce-
dure zou worden toegepast, ligt het gebruik van een parlementair voorbe-
houd niet in de rede. Juist in die situatie is het naar de mening van zowel de 
Europese Commissie als de ECB vereist onverwijld een besluit te nemen om 
de economische en financiële stabiliteit van de eurozone te waarborgen.’261 
 
Is eenmaal steun verleend, dan controleert de Europese Commissie samen 
met de ECB en het IMF in hoeverre de daaraan gekoppelde voorwaarden 
worden nageleefd. De voortgangsrapportages worden naar de Kamer ge-
stuurd, waarover overleg met het kabinet kan plaatsvinden.262  
Het informatieprotocol gaat daarmee vooral in op de verschillende fasen 
van het verlenen van steun. De vraag naar de betrokkenheid en positie van 
het parlement bij het ESM kan echter nog op minstens twee andere manieren 
een rol spelen.  
Ten eerste regelt de meest actuele versie van het protocol niets over de 
positie van het parlement bij het opvragen van niet-gestort kapitaal. De 
Tweede Kamer nam zoals hierboven besproken een motie aan waarin de re-
gering werd verzocht om een opvraging van niet-gestort kapitaal aan de Ka-
mer voor te leggen. Een eerdere brief over het protocol stelde hieromtrent dat 
‘opvragingen van (niet-gestort) kapitaal […] geautoriseerd [dienen] te wor-
den door beide Kamers’.263 Tegelijkertijd was daarin ook te lezen dat ‘indien 
er onvoldoende tijd is om een kapitaalopvraging middels een (incidentele) 
suppletoire begroting te verwerken, […] begrotingsautorisatie zo spoedig 
mogelijk achteraf [zal] plaatsvinden’.264 Hoewel de brief wat dit betreft dus 
op twee gedachten hinkt, kan een instemmingsrecht voor het parlement hier-
uit niet worden afgeleid nu de regering kennelijk kan instemmen met het op-
vragen van niet-gestort kapitaal zonder dat het parlement daar vooraf mee 
heeft ingestemd. Ook het feit dat het huidige protocol hierover zwijgt en de 
aangenomen motie slechts spreekt over ‘voorleggen’, dragen bij aan die con-
clusie.  
Ten tweede bevat het informatieprotocol geen regeling voor de rol van 
het parlement bij het wijzigen van ESM-instrumenten. De raad van gouver-
neurs van het ESM kan in onderlinge overeenstemming besluiten om wijzi-
gingen aan te brengen in de verschillende vormen van steun die door het 
                                                             
261  Kamerstukken II 2014/15, 21501-07, 1217, p. 4. 
262  Kamerstukken II 2014/15, 21501-07, 1217, p. 5.  
263  Kamerstukken II 2011/12, 21501-07, 942, p. 3.  
264  Kamerstukken II 2011/12, 21501-07, 942, p. 3. 
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ESM verstrekt kunnen worden.265 Aangezien het informatieprotocol hierover 
niets regelt, en dit punt overigens ook nauwelijks in de verdere parlementai-
re behandeling van het ESM ter sprake is gekomen, is er voor het parlement 
kennelijk geen rol weggelegd bij het wijzigen van ESM-instrumenten.  
8.5.2.4 Tussenconclusie 
Vier aspecten zijn zoals gezegd van belang voor de betrokkenheid van het 
parlement bij het ESM: de rol van het parlement bij het verlenen van steun 
volgens de reguliere procedure, bij steunbesluiten volgens de spoedstempro-
cedure, bij het opvragen van niet-gestort kapitaal en bij het verhogen van het 
maatschappelijk kapitaal.  
De rol van de Tweede Kamer bij het verlenen van steun vanuit het ESM 
via de reguliere procedure is, ook na de totstandkoming van het informatie-
protocol, niet eenduidig. Op grond van dit protocol moet de minister van 
Financiën voorafgaand aan de besluitvorming binnen de raad van gouver-
neurs over een steunaanvraag overleg voeren met de Tweede Kamer. Dit 
gaat verder dan wat men op basis van het ESM-verdrag zou verwachten. 
Daarin is immers slechts opgenomen dat de minister van Financiën als on-
derdeel van de raad van gouverneurs akkoord moet gaan. Hoewel binnen 
het parlementaire stelsel al te verwachten viel dat de minister zijn standpunt 
vooraf met de Kamer zou bespreken, heeft het informatieprotocol op dit punt 
de rechten van het parlement verduidelijkt. 
Deze parlementaire betrokkenheid kan op twee manieren benaderd wor-
den. Enerzijds heeft de Kamer geen instemmingsrecht en hoeft het oordeel 
dat de minister van Financiën over een steunaanvraag zal innemen slechts 
met de Kamer besproken te worden. Anderzijds is het echter moeilijk voor-
stelbaar dat als de Kamer zich in meerderheid tegen een steunbesluit keert, 
de minister binnen de raad van gouverneurs toch akkoord zal gaan. Tegelij-
kertijd, zo weet de Kamer ook, geldt er in dat geval wegens de goedkeuring 
van het ESM-verdrag een verdragsverplichting om die steun toch te verle-
nen. Het ontbreken van een (überhaupt niet vereiste) intern werkende mach-
tiging van de Kamer aan de regering om in te stemmen met een steunbesluit, 
heeft extern geen rechtsgevolgen.  
De positie van de Kamer doet op dit punt sterk denken aan de rol van 
het parlement bij de inzet van de strijdkrachten.266 Artikel 100 Gw stelt dat de 
                                                             
265  Artikel 19 jo. artikel 5, zesde lid, sub i, ESM-verdrag.  
266  Zie in dit kader ook de aanbeveling van de commissie-De Wit om een informatieproto-
col op te stellen voor crisissituaties, analoog aan de procedure bij de inzet van de 
krijgsmacht op grond van artikel 100 Gw, zoals genoemd in par. 5.3.1: Kamerstukken II 
2011/12, 31980, 61, p. 580. Zie voor de reactie van de regering hierop: Kamerstukken II 
2012/13, 31980, 77, p. 11-12. Ook het informatieprotocol verwijst naar de rol van het 
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regering de Staten-Generaal hierover vooraf inlichtingen moet verstrekken. 
Over deze bepaling woedden al jarenlang discussies, die met name gericht 
zijn op de vraag of het parlement hieraan een materieel instemmingsrecht 
ontleent.267 De regering en het parlement staan in deze discussie lijnrecht 
tegenover elkaar. Het parlement gaat ervan uit dat artikel 100 Gw een mate-
rieel instemmingsrecht omvat. Op grond van die bepaling informeert de re-
gering het parlement immers vooraf over een besluit tot inzet van de krijgs-
macht, waardoor de Kamers de gelegenheid hebben om zich daarover uit te 
spreken. Op die manier is er volgens het parlement sprake van een materieel 
instemmingsrecht. De regering stelt zich echter consequent op het standpunt 
dat artikel 100 Gw slechts een informatieplicht inhoudt. Afspraken over on-
der meer de wijze waarop het overleg met het parlement plaatsvindt, zijn 
vastgelegd in een zogeheten toetsingskader.268  
Verschillende parallellen zijn te trekken tussen de inzet van de strijd-
krachten en het verlenen van steun vanuit het ESM. Net als bij de inzet van 
de strijdkrachten, heeft het parlement ook bij het besluit om steun te verlenen 
vanuit het ESM geen formeel instemmingsrecht. Wel is in het informatiepro-
tocol vastgelegd dat de Tweede Kamer hierover geïnformeerd wordt, zodat 
zij de mogelijkheid krijgt om zich hierover uit te spreken. In dat opzicht is het 
informatieprotocol bij het ESM te vergelijken met de afspraken over de in-
formatievoorziening bij de inzet van de krijgsmacht in het hierboven ge-
noemde toetsingskader. Ook zal de regering zowel bij de inzet van de krijgs-
macht als bij besluiten over het verlenen van steun vanuit het ESM in de 
praktijk proberen om een zo groot mogelijk politiek draagvlak voor dat be-
sluit te creëren.  
Is hiermee nu sprake van een de facto instemmingsrecht voor het parle-
ment bij het beoordelen van steunverzoeken aan het ESM? Mijns inziens is 
dat niet het geval. De minister van Financiën kan daarbij juridisch gezien een 
standpunt innemen dat niet gedragen wordt door een meerderheid van de 
Kamer (al dan niet met het inroepen van de vertrouwensregel als gevolg). Hij 
hoeft, ervan uitgaande dat dit nageleefd wordt, op grond van het informatie-
protocol immers slechts zijn standpunt over een steunaanvraag voor te leg-
gen aan de Kamer. Door die mogelijkheid kan er bij het verlenen van steun 
vanuit het ESM mijns inziens niet gesproken worden van een materieel in-
stemmingsrecht. Het is betreurenswaardig dat dit niet expliciet in het infor-
matieprotocol is opgenomen, omdat dit kan uitmonden in een nieuwe jaren-
lange discussie langs dezelfde lijnen als ten aanzien van artikel 100 Gw. Op 
de lange termijn zou overigens de instemming van het parlement bij steunbe-
                                                             
parlement bij de inzet van de strijdkrachten, zie: Kamerstukken II 2014/15, 21501-07, 
1217, p. 2.  
267  Zie hierover onder meer: Bovend’Eert 2008; Kristic 2012; Kortmann 2016, p. 185.  
268  Te vinden via: https://www.eerstekamer.nl/id/vi6z9vonn9si/document_extern/. 
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sluiten wel een vorm van ongeschreven recht kunnen worden, mits steeds 
goedkeuring gevraagd wordt. Los van deze juridische benadering, zal de 
regering politiek gezien zoals gezegd telkens proberen om zo veel mogelijk 
Kamerleden achter haar besluit over een steunaanvraag te krijgen.  
Dat de betrokkenheid van het parlement bij het verlenen van financiële 
bijstand vanuit het ESM ook na de totstandkoming van het informatieproto-
col niet eenduidig is, bleek wel tijdens verschillende debatten over een derde 
Griekse steunpakket in juli en augustus 2015. Na een politiek akkoord over 
financiële bijstand hielden minister-president Rutte (VVD) en minister van 
Financiën Dijsselbloem (PvdA) een algemeen overleg met de vaste commis-
sies voor Financiën en voor Europese Zaken.269 In reactie op vragen over de 
positie van het parlement bij het goedkeuren van het steunpakket, stelde Rut-
te dat de regering op dat moment niet om instemming van het parlement 
vroeg, omdat het informatieprotocol daarin niet voorzag.270 Wel meenden 
Rutte en Dijsselbloem, mijns inziens ten onrechte, dat de procedure voor-
schreef dat het kabinet de Kamer formeel om instemming moet vragen op het 
moment dat er een memorandum van overeenstemming ligt.271 Over dat me-
morandum moest nog nader onderhandeld worden. Opvallend is overigens 
dat geen van de aanwezige Kamerleden Rutte en Dijsselbloem erop wees dat 
het parlement op grond van het informatieprotocol geen instemmingsrecht 
heeft bij ESM-steunbesluiten, ook niet op het moment dat er een memoran-
dum tot stand is gekomen. De bekendheid met het protocol lijkt dan ook niet 
groot.  
Tijdens een volgend debat, dat werd gehouden nadat over het memo-
randum overeenstemming was bereikt, bleek Rutte terecht op zijn standpunt 
te zijn teruggekomen, hoewel dat niet nadrukkelijk in het debat naar voren 
kwam. Tijdens dat debat diende D66-Tweede Kamerlid Pechtold een motie 
in waarin de Kamer werd opgeroepen om de steun uit te spreken voor het 
derde steunpakket aan Griekenland.272 Rutte noemde die motie vervolgens 
overbodig, omdat niet om instemming werd gevraagd. Hij stelde: ‘Dat is ook 
niet de procedure, net zoals ook bij artikel 100-procedures niet om instem-
ming wordt gevraagd.’273 Even later voegde hij daar nog aan toe: ‘Het infor-
matieprotocol aangaande (ESM-gerelateerde) crisismaatregelen in de euro-
zone is op dat punt duidelijk.’274 De Kamer wordt dus geïnformeerd over 
steunbesluiten en er wordt met de regering over van gedachten gewisseld 
                                                             
269  Kamerstukken II 2014/15, 21501-07, 1291.  
270  Kamerstukken II 2014/15, 21501-07, 1291, p. 25.  
271  Kamerstukken II 2014/15, 21501-07, 1291, p. 25, 36, 49, 61.  
272  Kamerstukken II 2014/15, 21501-07, 1299. 
273  Handelingen II 2014/15, 105, 5, p. 41.  
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voordat het besluit is genomen, maar instemming van het parlement is daar-
bij, zo concludeerde ook Rutte uiteindelijk terecht, niet vereist.  
Dit spanningsveld tussen informeren en instemmen komt ook terug bij 
het opvragen van niet-gestort kapitaal. De raad van gouverneurs, met daarin 
de minister van Financiën, besluit over een opvraging in onderlinge overeen-
stemming.275 Op grond van een hierboven besproken motie die tijdens de be-
handeling van het ESM-verdrag werd aangenomen, moet een dergelijke op-
vraging aan de Tweede Kamer worden voorgelegd. Hoewel de meest recente 
versie van het protocol hierover geen informatie bevat, wordt die lijn ook 
aangehouden in een eerdere brief over het protocol. Ook hierbij geldt dat de 
Kamer geen instemmingsrecht heeft, maar dat de regering zo veel mogelijk 
steun voor dat besluit zal proberen te verwerven. Bij het opvragen van niet-
gestort kapitaal doet zich echter ook nog een andere moeilijkheid voor. We-
gens de opvraging is immers een suppletoire begroting nodig die door het 
parlement moet worden goedgekeurd. Het parlement heeft hierbij echter 
geen daadwerkelijke keuze, doordat het voldoen aan de opvraging, nadat de 
raad van gouverneurs daarmee heeft ingestemd, een verdragsverplichting is. 
Zelfs indien het parlement tegen de suppletoire begroting zou stemmen, dan 
nog zou Nederland aan de financiële verplichting moeten voldoen. Het ont-
breken van een begrotingspost heeft immers geen externe werking.276  
De positie van het parlement bij de spoedstemprocedure en bij het ver-
hogen van het maatschappelijk kapitaal is veel duidelijker. Het parlement 
speelt binnen de spoedstemprocedure geen rol van betekenis. Indien moge-
lijk zal over een steunaanvraag overleg met de Kamer worden gevoerd. De 
minister van Financiën kan echter overstemd worden, dus via overleg met de 
minister valt voor het parlement in dat geval weinig te bereiken. Bovendien 
is in het informatieprotocol vastgelegd dat als er wegens tijdsdruk geen voor-
afgaand overleg met de Tweede Kamer kan plaatsvinden, er dan geen parle-
mentair voorbehoud zal worden gemaakt.  
Bij het verhogen van het maatschappelijk kapitaal is de rol van het par-
lement juist het sterkst en tevens het minst bediscussieerd. Al in de memorie 
van toelichting bij het ESM-verdrag maakte de regering immers duidelijk, na 
advies van de Raad van State, dat het parlement op grond van artikel 91, eer-
ste lid, Gw daarbij een instemmingsrecht heeft. Bovendien moet ook in dat 
geval, net als bij het opvragen van niet-gestort kapitaal, een suppletoire be-
groting tot stand komen waarin de gevolgen van de verhoging voor de be-
groting worden verwerkt. Anders dan bij het opvragen van niet-gestort kapi-
taal, is er in dat geval geen verdragsverplichting die in feite noodzaakt tot het 
aannemen van de suppletoire begroting door beide Kamers.  
                                                             
275  Artikel 5, zesde lid, sub c, ESM-verdrag.  
276  HR 5 oktober 1849, Weekblad van het Regt 1849, 1058 (De Bourbon Naundorff). 
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Los van deze conclusies over de betrokkenheid van het parlement bij de 
inzet van het ESM, kunnen op deze plaats ook enkele bevindingen over de 
formele of materiële invulling van het budgetrecht naar voren worden ge-
bracht. Allereerst is het advies van de Raad van State over de goedkeurings-
wet bij het ESM-verdrag in dit kader opvallend. De Raad van State nam daar-
in, zoals hierboven aan de orde kwam, het standpunt in dat de Staten-Gene-
raal met het goedkeuren van het ESM-verdrag strikt genomen democratische 
invloed uitoefenen op de financiële consequenties van dat verdrag. De Raad 
van State oordeelde echter ook dat het gewenst is om het parlement te be-
trekken bij de besluitvorming over de inzet van het ESM, gelet op de omvang 
van de financiële verplichtingen die daarmee gepaard gaan.  
Hoewel de Raad van State deze termen niet gebruikte, sluit dit onder-
scheid nauw aan bij het verschil tussen een formele en een materiële invul-
ling van het budgetrecht. Dient het parlement uitsluitend bij wet begrotingen 
mede vast te stellen, of omvat het budgetrecht daadwerkelijk zeggenschap 
van het parlement over deze bestedingen? De Raad van State noemde de be-
trokkenheid van het parlement bij de inzet van het ESM slechts ‘wenselijk’, 
en niet noodzakelijk, waaruit blijkt dat volgens de Raad van State het budget-
recht in dit kader formeel geïnterpreteerd moet worden. Ook minister van Fi-
nanciën De Jager was die mening toegedaan. Hij stelde, zoals hierboven aan 
de orde kwam, dat het budgetrecht met het ESM-verdrag ‘natuurlijk’ niet 
wordt aangetast, omdat het parlement dit verdrag moet goedkeuren. Instem-
ming van het parlement bij de inzet van het ESM is volgens hem kennelijk 
niet vereist op grond van het budgetrecht. Ook het informatieprotocol gaat 
uit van deze lezing, nu het parlement daarin geen instemmingsrecht kreeg bij 
steunbesluiten.  
Evenals bij het ad hoc Europese steunfonds gingen de Staten-Generaal 
dus akkoord met het fonds als geheel en met de gevolgen voor de begroting. 
Het parlement accepteerde dat het geen instemmingsrecht had bij het verle-
nen van steun aan afzonderlijke lidstaten. Het zou daardoor geen zeggen-
schap hebben over concrete overheidsuitgaven in dit kader. Bij de goedkeu-
ring van het ESM-verdrag was weliswaar duidelijk dat het fonds gebruikt 
zou worden voor eurolanden in ernstige financiële problemen, maar het 
parlement had bijvoorbeeld geen zeggenschap meer over de landen waaraan 
steun zou worden verleend, de bedragen waarmee dat zou gebeuren en de 
voorwaarden daarvoor. Uit de parlementaire behandeling van het ESM-
verdrag blijkt daarom mijns inziens een meer formele interpretatie van het 
budgetrecht. 
Tegelijkertijd stelde de Raad van State dat er, mede in het licht van arti-
kel 105 Gw, een voorziening dient te bestaan op nationaal niveau die recht 
doet aan de noodzaak van democratische controle op het handelen van de 
bevoegde minister in het kader van het ESM, maar die niet in de weg staat 
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aan de slagvaardigheid van het ESM.277 Deze opmerking illustreert de moei-
lijkheid van een materiële benadering van het budgetrecht. Zou het bud-
getrecht materieel geïnterpreteerd worden en daarmee ook het recht van het 
parlement omvatten om in te stemmen met concrete overheidsuitgaven, zo-
als specifieke steunbesluiten, dan zou het ESM minder effectief zijn. In deze 
context spitst het verschil tussen het formele en het materiële budgetrecht 
zich daarom met name toe op het moment van instemming met overheidsuit-
gaven. Heeft het parlement slechts eenmalig een instemmingsrecht bij de op-
richting van dergelijke fondsen (formeel), waarvan het doel in algemene ter-
men vaststaat, of dient het parlement bij iedere toepassing van een dergelijk 
fonds zeggenschap te hebben over de besteding van overheidsgelden (mate-
rieel)? Alleen in het laatste geval heeft het parlement zeggenschap over bij-
voorbeeld de landen waaraan hulp wordt verleend, de bedragen waarmee 
dat gebeurt en de voorwaarden waaronder die steun vorm krijgt. Alleen dan 
kan mijns inziens gesproken worden van instemmen met concrete over-
heidsuitgaven en daarmee van het materiële budgetrecht.  
Het ESM-verdrag laat voor deze laatste, materiële lezing van het budget-
recht overigens ruimte, voor zover het gaat om de reguliere procedure. In het 
verdrag is immers uitsluitend opgenomen dat de raad van gouverneurs met 
eenparigheid van stemmen een besluit neemt over het verlenen van steun en 
over het opvragen van niet-gestort kapitaal. Hoe een minister van Financiën 
tot zijn stem komt, laat het verdrag open. Op nationaal niveau zouden rege-
ring en parlement daarom overeen kunnen komen dat de stem van de minis-
ter van Financiën afhankelijk is van de instemming van het parlement. Bij de 
spoedstemprocedure voor het verlenen van steun is dat op zichzelf ook mo-
gelijk, alleen kan de Nederlandse minister van Financiën daarbij overstemd 
worden door andere lidstaten. Ook als het parlement zich in die situatie zou 
uitspreken tegen steunverlening, kan Nederland daaraan gebonden zijn. 
Overstemmen andere lidstaten de Nederlandse minister van Financiën, is 
dus per definitie sprake van een formele invulling van het budgetrecht.  
Het voorgaande laat zien dat het parlement zijn positie bij de inzet van 
het ESM had kunnen versterken door af te dwingen dat instemming is vereist 
bij het verlenen van steun en bij het opvragen van niet-gestort kapitaal. Ook 
hadden de Kamers kunnen afdwingen dat de parlementaire betrokkenheid 
bij het ESM in een wet in formele zin werd geregeld, in plaats van in een niet-
bindend informatieprotocol. Dit zou het gewicht van de toezeggingen door 
de regering hebben vergroot. Voor deze opties bestond echter in beide Ka-
mers geen meerderheid. De Staten-Generaal accepteerden daarmee zelf de 
eigen, beperkte rol bij de inzet van het ESM.  
In het verlengde hiervan valt op dat het parlement een zeer afwachtende 
houding innam bij de totstandkoming van het informatieprotocol. Al in de 
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memorie van toelichting bij het ESM-verdrag bracht de regering het idee van 
dit protocol naar voren. Het had daarom mijns inziens meer voor de hand 
gelegen dat het parlement hierover voor de goedkeuring van het ESM-ver-
drag afspraken had gemaakt met het kabinet, in plaats van achteraf. Boven-
dien heeft de Tweede Kamer geen plenair debat gewijd aan het informatie-
protocol, maar het slechts besproken tijdens een algemeen overleg met enkele 
Kamerleden. Hoewel tijdens de totstandkoming van het protocol het hoogte-
punt van de crisis voorbij was, is het protocol van groot belang voor de posi-
tie van de Tweede Kamer bij de inzet van het ESM. Op grond daarvan zou 
meer belangstelling op zijn plaats zijn. 
In dit kader valt tot slot op dat de Eerste Kamer geen rol speelt bij het in-
formatieprotocol. Dat is, zonder nadere uitleg daarover, uitdrukkelijk gericht 
aan de Tweede Kamer en niet aan de Eerste Kamer. Tegelijkertijd kan de Eer-
ste Kamer, indien zij daar behoefte aan heeft, over besluiten rondom het ESM 
een debat organiseren en daarvoor de minister uitnodigen. Ondanks dat het 
informatieprotocol zich expliciet richt tot de Tweede Kamer, speelt het in zo-
verre slechts een beperkte rol voor de verhouding tussen beide Kamers en de 
manier waarop beide Kamers het budgetrecht uitoefenen.  
8.5.3  De externe controle op het ESM 
Een ander punt dat het parlement bij de behandeling van de gebundelde 
wetsvoorstellen over het ESM-verdrag, de wijziging van artikel 136 VWEU 
en de incidentele suppletoire begroting aan de orde stelde, was de externe 
controle op het ESM en de vraag door wie die uitgeoefend moet worden. 
Hieronder ga ik allereerst in op de bezwaren die de Algemene Rekenkamer 
hierover uitte. Vervolgens bespreek ik de reacties hierop vanuit de Tweede 
Kamer en het kabinet. Daarna komt aan bod op welke wijze dit punt een rol 
speelde bij de parlementaire behandeling van de wetsvoorstellen.  
8.5.3.1 De bezwaren van de Algemene Rekenkamer 
De Algemene Rekenkamer stelde de externe controle op het ESM voor het 
eerst aan de orde in een reactie op de oorspronkelijke versie van het ESM-
verdrag uit juli 2011.278 In een brief aan de Tweede Kamer van augustus 2011 
riep de Algemene Rekenkamer op om, mede gelet op het grote financiële be-
lang van iedere lidstaat bij het ESM, tot een effectieve publieke controle via 
nationale rekenkamers te komen. Het oorspronkelijke verdrag voorzag in een 
accountantscontrole van de rekeningen van het ESM, maar daarbij werd niet 
gekeken naar de rechtmatigheid en de doeltreffendheid van de uitvoering 
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van het ESM, aldus de Algemene Rekenkamer. De vraag of gevoerd beleid 
daadwerkelijk bijdraagt aan een oplossing voor de financiële crisis binnen de 
EU zou daarmee bijvoorbeeld buiten beschouwing blijven. De Algemene Re-
kenkamer riep in de brief op tot de oprichting van een zogeheten audit board, 
bestaande uit vertegenwoordigers van de nationale rekenkamers, die toezicht 
houdt op het ESM en daarover rapporteert aan de nationale parlementen van 
de ESM-leden. In de brief maakt de Algemene Rekenkamer ook melding van 
het initiatief van het Bundesrechnungshof, de Duitse zusterorganisatie, om, bij 
gebrek aan een effectieve regeling, met alle nationale rekenkamers van de 
ESM-leden te spreken over de publieke externe controle op het ESM.  
Het kabinet reageerde positief op de ideeën van de Algemene Rekenka-
mer en beloofde die mee te nemen bij de aanpassing van het ESM-verdrag 
die op dat moment gaande was.279 De definitieve versie van het ESM-verdrag 
werd ondertekend in februari 2012. Nog diezelfde maand stuurde de Alge-
mene Rekenkamer opnieuw het oordeel daarover aan beide Kamers.280 Het 
ESM-verdrag voorzag nu in de gewenste board of auditors. Desalniettemin 
was de Algemene Rekenkamer niet tevreden. Zij stelde dat ‘aan de mogelijk-
heden voor publieke externe controle van het ESM en aan het openbaar ma-
ken van de resultaten daarvan maar beperkt invulling [wordt] gegeven’.281 
Dit bleek volgens de Algemene Rekenkamer bijvoorbeeld uit het feit dat het 
op grond van het ESM-verdrag onduidelijk was of de auditors elk gewenst 
soort onderzoek konden uitvoeren. Ook bleken de rapportagemogelijkheden 
van de board of auditors op grond van het verdrag beperkt tot een jaarverslag, 
dat slechts via de raad van gouverneurs openbaar gemaakt kan worden. Tot 
slot merkte de Algemene Rekenkamer op dat het ESM-verdrag niet voorzag 
in externe controle die voldoet aan internationale controlestandaarden. Vol-
gens de Algemene Rekenkamer was daarmee sprake van een belangrijke 
lacune in het ESM-verdrag.282  
Evenals in de vorige brief riep de Algemene Rekenkamer de Tweede 
Kamer op om deze punten mee te nemen bij de goedkeuring van het ver-
drag.283 Dit hoefde volgens de Algemene Rekenkamer niet te leiden tot uitstel 
van de ratificatie van het ESM-verdrag. Deze punten zouden hersteld kunnen 
worden bij de uitwerking van de zogenaamde by-laws, een soort statuten, die 
nog op grond van het ESM-verdrag tot stand zouden komen.284 De by-laws 
werden vastgesteld door de raad van gouverneurs. Wat de brief van de Al-
gemene Rekenkamer echter niet vermeldt, is dat dit besluit met gekwalifi-
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283  Kamerstukken II 2011/12, 21501-07, 886, p. 3.  
284  Artikel 30, zesde lid, ESM-verdrag.  
De eurocrisis en Europese steunmaatregelen 257 
 ――― 
ceerde meerderheid, ofwel met tachtig procent van de stemmen, zou worden 
genomen.285 De Nederlandse minister van Financiën zou daarom overstemd 
kunnen worden. 
8.5.3.2 De reacties vanuit de Tweede Kamer en het kabinet 
Tijdens een debat over een Europese top en de problemen die op dat moment 
speelden ten aanzien van Griekenland, dienden Tweede Kamerleden in een 
reactie op de brief van de Algemene Rekenkamer van februari 2012 twee mo-
ties in die gericht waren op de externe controle op het ESM.286 De eerste mo-
tie verzocht de regering ‘zich maximaal in te spannen om volwaardige pu-
blieke externe controle te realiseren, en transparantie en verantwoording 
over besteding van middelen ten aanzien van het ESM stevig te veranke-
ren’.287 De andere motie stelde dat ‘bij de instemming voor een nieuw hulp-
pakket voor Griekenland duidelijke waarborgen moeten komen voor pu-
bliek-externe en parlementaire controle van het straks in werking tredende 
ESM’.288 De regering zag beide moties als ondersteuning van het beleid en de 
Kamer nam beide aan.289 
Vervolgens reageerde het kabinet op de hierboven besproken brief van 
de Algemene Rekenkamer.290 De minister van Financiën stelde hierin dat Ne-
derland zich tijdens de verdragsonderhandelingen sterk heeft gemaakt voor 
een gedegen externe controle op het ESM en dat hierbij ook resultaat is ge-
boekt in de vorm van de board of auditors. Een nadere uitwerking van die ex-
terne controle zou tot stand komen via de by-laws. Die kunnen volgens de mi-
nister echter pas formeel vastgesteld worden zodra het ESM van kracht is. 
De minister gaf daarmee geen enkele inhoudelijke reactie op de kritiek-
punten van de Algemene Rekenkamer. De commissie voor Financiën was 
dan ook niet tevreden en verzocht de minister om specifiek in te gaan op 
twee van de bezwaren van de Algemene Rekenkamer, namelijk het onder-
zoeksmandaat van de board of auditors en diens publicatiemogelijkheden.291  
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De minister antwoordde daarop dat deze onderwerpen in de by-laws ge-
regeld worden en dat de onderhandelingen daarover nog gaande zijn.292 Wel 
waren de afspraken tot nu toe geheel in lijn met de inzet van Nederland, al-
dus de minister. Zo kreeg de board of auditors de bevoegdheid om ieder soort 
onderzoek te doen waarom de Algemene Rekenkamer gevraagd had. De 
uitoefening van die bevoegdheid diende verder conform internationale stan-
daarden te zijn, zo zou in de by-laws worden vastgelegd. Ook de publicatie-
mogelijkheden waren volgens de minister in lijn met de wensen van de ver-
schillende nationale rekenkamers. Tot slot beloofde de minister zich te blij-
ven inzetten voor een goede externe controle op het ESM.293  
8.5.3.3 De parlementaire behandeling 
Beide Kamers bleken hiermee niet tevreden en brachten de externe controle 
van het ESM ter sprake tijdens de plenaire behandeling van de gebundelde 
wetsvoorstellen.294 Om het belang van de inhoud van de by-laws te bena-
drukken, nam de Tweede Kamer een motie aan waarin de regering werd ver-
zocht om zich in te zetten voor ruime publicatiemogelijkheden en een onaf-
hankelijk onderzoeksmandaat voor de board of auditors.295  
Opvallend bij de mondelinge behandeling was verder dat de minister 
deed voorkomen alsof de Algemene Rekenkamer vol lof was over de wijze 
waarop de externe controle in het ESM-verdrag was geregeld. Zo zei hij daar-
over:  
 
‘De Rekenkamer stelt dat een en ander in het verdrag goed is geregeld en dat 
de Nederlandse regering zich daar zeer voor heeft ingezet. Dat erkent de Re-
kenkamer. Zij complimenteert het kabinet voor de inzet die wij hebben ge-
pleegd als het gaat om de verantwoording en de externe controle. Dat is nu 
in het verdrag goed geregeld.’296 
 
Ook ging de minister nader in op de nog tot stand te komen by-laws. Mochten 
de onderhandelingen daarover, ondanks eerste positieve concepten, toch niet 
de goede kant op gaan, dan zou dat volgens de minister geen problemen op-
leveren. Het kabinet zou dan de ratificatie van het ESM-verdrag als pressie-
middel kunnen gebruiken om de besprekingen bij te sturen.297 Om die reden 
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was het volgens de minister ook geen groot probleem dat de vaststelling van 
de by-laws door de raad van gouverneurs bij gekwalificeerde meerderheid 
zou plaatsvinden.298 Via de weigering van de bekrachtiging van het ESM-
verdrag was er immers toch sprake van een vetorecht.  
In reactie op de vraag wat de rol van de Kamer dan nog was bij de tot-
standkoming van de by-laws herhaalde de minister dat dit huishoudelijk re-
glement door de raad van gouverneurs wordt vastgesteld, wat pas mogelijk 
is nadat het ESM-verdrag in werking is getreden, en dat de by-laws niet ‘ter 
ratificatie’ voorliggen.299 Hierop stelde PVV-Tweede Kamerlid Van Dijck:  
 
‘De minister houdt nu achter de hand dat hij het verdrag nog moet bekrach-
tigen, maar vraagt de Kamer wel om het alvast te ratificeren. De Kamer kan 
ook die stok achter de deur houden en pas ratificeren als de verantwoording 
in de statuten goed is geregeld. De minister vraagt ons iets te doen, terwijl hij 
zelf dreigt om het niet te doen als het niet goed is geregeld. Vindt hij dat re-
delijk?’300  
 
Hierop antwoordde De Jager:  
 
‘Jazeker, want ik leg verantwoording af in dit parlement. Daar gaat het par-
lement zelf over. Ik heb heel goed gehoord wat dit parlement wil en dat doen 
we ook. Dat kan ik op die manier bereiken.’301  
 
In de Eerste Kamer kwam dit punt nogmaals aan de orde. CU-Kamerlid Ester 
formuleerde de vraag daar als volgt:  
 
‘Wij hadden het net in het debat ook over het feit dat het traject van het ratifi-
ceren van het ESM niet synchroon loopt met het ratificeren van de by-laws. 
Daar zit een volgordelijk aspect in. Maar het feit dat die twee zaken ontkop-
peld zijn lijkt mij toch problematisch. Je kunt wel instemmen met het ESM, 
erop vooruitlopend dat het ook goed zal gaan met het ratificeren van de by-
laws, maar dat is natuurlijk niet een gegeven waarvan je a priori kunt uit-
gaan. Kunt u daarop reageren?’302  
 
Over de by-laws was op dat moment overigens al overeenstemming bereikt, 
zo blijkt uit de brief die de minister van Financiën een ruime week voor het 
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debat in de Eerste Kamer stuurde aan de Tweede Kamer.303 Daarin bood hij 
de by-laws vertrouwelijk aan de Tweede Kamer aan. De minister antwoordde 
in de Eerste Kamer:  
 
‘Inderdaad moet natuurlijk eerst het verdrag er zijn voordat die by-laws er 
komen. Die volgordelijkheid is dan ook onvermijdelijk. Vervolgens moeten 
de by-laws worden aangenomen door het ESM, dat nu nog niet bestaat. Dat 
moet in het leven worden geroepen door dit verdrag. Echter, wij hebben het 
overeengekomen concept. Als dat verslechtert, gaan wij daar niet mee ak-
koord, zoals wij ook hebben laten weten.’304 
 
Tot slot kwam in de Eerste Kamer aan de orde dat het totale bedrag waar-
voor de Nederlandse staat garant staat met het aannemen van het ESM-ver-
drag wel erg hoog zou worden.305 Verwezen werd naar waarschuwingen 
vanuit de Algemene Rekenkamer voor de daarmee gepaard gaande budget-
taire risico’s. De minister kondigde in reactie daarop aan dat er vanaf dat 
moment een ‘nee, tenzij’-beleid gevoerd zou gaan worden voor nieuwe ga-
rantieregelingen. Verder zou een nog op te richten commissie alle bestaande 
risicoregelingen gaan toetsen. Het doel hiervan was om vast te stellen hoe 
groot die risico’s precies zijn en welke maatregelen genomen zijn om de risi-
co’s te beperken. Ook het ESM werd langs dit toetsingskader gelegd.306 
8.5.3.4 Tussenconclusie 
Uit het bovenstaande blijkt dat het parlement veel belang hechtte aan een 
goede externe controle op het ESM. Desalniettemin gingen beide Kamers 
akkoord met het ESM-verdrag zonder precies te weten wat er in de by-laws 
opgenomen zou worden. Hoewel de concepten waarover de minister bericht-
te in lijn waren met de wensen van de Staten-Generaal en men het ESM zo 
snel mogelijk tot stand wilde brengen, hadden de Kamers, om op dit punt 
daadwerkelijke zeggenschap te houden, er voor moeten kiezen om, zoals 
door sommige Kamerleden geopperd werd, pas in te stemmen met het ESM-
verdrag op het moment dat er overeenstemming was over de by-laws.  
Het argument van de minister van Financiën dat de raad van gouver-
neurs pas een besluit over de by-laws kan nemen als het ESM-verdrag in wer-
king is getreden, overtuigt niet. Hoewel dit formeel juist is, waren de onder-
handelingen over de by-laws immers al in volle gang, zo blijkt uit de corres-
pondentie tussen de minister van Financiën en de Kamers. De ESM-leden, 
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oftewel de eurolanden, hadden daarom ook voorafgaand aan de goedkeu-
ring van het ESM-verdrag een akkoord kunnen sluiten over de by-laws. Op 
die manier zouden de Kamers ervan verzekerd zijn dat de inhoud daarvan 
aan hun wensen voldeed. Na de goedkeuring van het ESM-verdrag had de 
raad van gouverneurs dan de by-laws officieel kunnen vaststellen.  
Het andere argument van de minister van Financiën voor de stelling dat 
het parlement zich over de by-laws geen zorgen hoefde te maken, was dat de 
regering bekrachtiging van het ESM-verdrag zou weigeren als de by-laws niet 
zouden voldoen aan de Nederlandse eisen. Hoewel dit argument sterker is 
dan het bovengenoemde, maakten de Staten-Generaal zich door het volgen 
van dit standpunt in deze kwestie wel erg afhankelijk van de regering. De 
positie van het parlement zou sterker geweest zijn als het simpelweg pas 
goedkeuring had verleend aan het ESM-verdrag na de totstandkoming van 
de by-laws.  
De opstelling van het parlement ten aanzien van de externe controle op 
het ESM vertoont een sterke parallel met het hiervoor besproken punt van de 
parlementaire betrokkenheid bij de inzet van het ESM. Daarbij zegde de re-
gering toe dat er nog nadere afspraken met het parlement gemaakt zouden 
worden over die parlementaire betrokkenheid. Nog voordat deze afspraken 
daadwerkelijk tot stand kwamen, stemden beide Kamers in met het ESM-ver-
drag. Hetzelfde deed zich voor ten aanzien van de by-laws. Hoewel het parle-
ment aan de inhoud daarvan veel aandacht besteedde, stemde het in met het 
ESM-verdrag zonder de definitieve versie van de by-laws af te wachten. Het 
accepteerde daarmee de beslissende rol van de regering op beide punten. 
8.5.4  De no bail out-clausule (I) 
Een volgend punt dat bij de behandeling van de gebundelde wetsvoorstellen 
een belangrijke rol speelde, was de verenigbaarheid van het ESM-verdrag 
met de no bail out-clausule van artikel 125 VWEU. 307 In deze bepaling is on-
der meer vastgelegd dat de EU en de lidstaten niet aansprakelijk zijn voor 
verbintenissen van andere overheden en dat zij deze verbintenissen niet 
overnemen. Hieronder ga ik in op de discussies die het parlement daarover 
voerde.308 Het oordeel van het Hof van Justitie hierover, dat centraal stond in 
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308  Bij de schriftelijke behandeling speelde dit punt met name een rol bij het wetsvoorstel 
ter wijziging van artikel 136 VWEU. Bij de mondelinge behandeling werden zoals hier-
boven vermeld de wetsvoorstellen over de goedkeuring van het ESM-verdrag, over de 
wijziging van artikel 136 VWEU en over de incidentele suppletoire begroting die van-
wege het ESM werd ingediend, gebundeld.  
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de zogeheten Pringle-zaak, komt in par. 8.6 aan de orde. Het Hof van Justitie 
wees dit arrest na de goedkeuring van het ESM-verdrag door de Staten-Ge-
neraal.  
De vraag of het verlenen van financiële steun aan een andere lidstaat niet 
tot een schending van artikel 125 VWEU leidt, kwam bij de eerste hulp aan 
Griekenland en bij de instelling van de EFSF al kort aan de orde. Toenmalig 
minister-president Balkenende zei daarover:  
 
‘Een bail-out zou impliceren dat wij zouden ingrijpen om Griekenland te hulp 
te schieten door de bestaande Griekse schuld over te nemen of kwijt te schel-
den. Iets dergelijks is inderdaad verboden. Wij schieten Griekenland niet te 
hulp met goedkope leningen en wij nemen de schuld niet over. Een eventuele 
interventie zou uitsluitend moeten dienen om de stabiliteit van de eurozone 
te waarborgen.’309 
 
Nu er met het ESM echter een permanent noodfonds zou komen, besteedde 
het parlement meer aandacht aan de verenigbaarheid van het ESM-verdrag 
met de no bail out-clausule. Al tijdens de totstandkoming van het ESM-ver-
drag vroegen Kamerleden zich tijdens een algemeen overleg af of een perma-
nent crisismechanisme niet in strijd zou komen met artikel 125 VWEU. De 
Jager stelde dat dat niet het geval was:  
 
‘Nederland hecht er waarde aan dat dit artikel 125 op een of andere wijze 
overeind blijft voor het oorspronkelijke doel. Artikel 125 van de “no bail-out” 
[…] ziet erop dat er bijvoorbeeld geen schuldovername of kwijtschelding 
plaatsvindt door de condities van een programma. Je kunt moeilijk een IMF-
programma, zoals wij dat sinds 1944 kennen, een bail-out noemen voor de be-
treffende economie. Niemand die al een keer aan het IMF-programma heeft 
gehangen, zal dat een bail-out noemen. Wij hanteren dezelfde beleidscondi-
ties. Er komt een team en voor een deel is deze lidstaat gewoon zijn soeverei-
niteit kwijt. Er wordt een keihard conditioneel programma opgesteld, zowel 
op financieel gebied als op het gebied van Europese hervormingen. […] Wij 
hanteren dezelfde receptuur als het IMF. Als dat het geval is, is het dus geen 
bail-out. Dat is belangrijk.’310 
 
De Raad van State oordeelde in zijn advies bij het wetsvoorstel ter goedkeu-
ring van de wijziging van artikel 136 VWEU dat dit standpunt nog niet vol-
ledig overtuigde. De Raad van State adviseerde dan ook om de stelling dat 
het instellen van een stabiliteitsmechanisme niet in strijd is met artikel 125 
                                                             
309  Handelingen II 2009/10, 69, p. 5975.  
310  Kamerstukken II 2010/11, 21501-07, 766, p. 14.  
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VWEU, nader te onderbouwen in de memorie van toelichting bij dat wets-
voorstel.311 Hierin stelde de regering vervolgens:  
 
‘Een stabiliteitsmechanisme wordt alom gezien als een noodzakelijk mecha-
nisme om de stabiliteit van de euro en daarmee de stabiliteit van de Europese 
Unie te waarborgen. Het niet nemen van die maatregelen had kunnen leiden 
tot grote financiële en economische gevolgen in alle lidstaten van de EU in 
een omvang en snelheid die niet met de bestaande instrumenten van de EU 
was te beteugelen. Dit risico voor de stabiliteit is niet een tijdelijk probleem, 
maar een probleem dat zich te allen tijde kan voordoen. Een permanent me-
chanisme is daarom aangewezen. De onderlinge verbondenheid van de lid-
staten en in het bijzonder van de lidstaten die de euro tot munt hebben, heeft 
tot gevolg dat economisch en begrotingsbeleid in een lidstaat onevenredig 
zware gevolgen kan hebben voor de andere lidstaten. De gevolgen van het 
niet steunen van de lidstaat kan gevolgen teweegbrengen voor de andere lid-
staten die groter zijn dan de gevolgen voor die lidstaat alleen. Om die reden 
kan een dergelijk collectief tussen alle lidstaten van de eurozone overeenge-
komen stabiliteitsmechanisme onder de strikte voorwaarden zoals voorzien 
in het ESM Verdrag niet in strijd zijn of komen met de zogenaamde “no bail 
out”-clausule van artikel 125 van het EU-Werkingsverdrag.’312 
 
Ondanks het verzoek van verschillende fracties om een nadere onderbou-
wing, herhaalde de regering in de nota naar aanleiding van het verslag vrij-
wel letterlijk de hierboven weergegeven argumentatie.313 Hieraan werd 
slechts toegevoegd:  
 
‘Een andere uitleg van artikel 125 van het EU-Werkingsverdrag zou de doel-
stellingen van de EU, in het bijzonder de economische en monetaire unie die 
de euro als munt heeft en een duurzame ontwikkeling op basis van een 
evenwichtige economische groei en van prijsstabiliteit (artikel 3 EU-Verdrag), 
in gevaar brengen.’314  
 
Bij de mondelinge behandeling van de wetsvoorstellen herhaalde de minister 
van Financiën nogmaals dit standpunt.315  
De verenigbaarheid van een permanent noodfonds met de no bail out-
clausule van artikel 125 VWEU speelde daarmee bij de goedkeuring van het 
ESM-verdrag een grotere rol dan bij de eerdere steun aan Griekenland en bij 
                                                             
311  Kamerstukken II 2011/12, 33220, 4, p. 3.  
312  Kamerstukken II 2011/12, 33220, 3, p. 3-4.  
313  Kamerstukken II 2011/12, 33220, 6, p. 4. 
314  Kamerstukken II 2011/12, 33220, 6, p. 4-5.  
315  Handelingen II 2011/12, 86, 3, p. 20.  
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de oprichting van de EFSF. Tegelijkertijd liet het parlement zich vrij eenvou-
dig overtuigen door de regering, die met name wees op de ernstige omstan-
digheden en gevolgen van de crisis. Een mogelijke strijd met artikel 125 
VWEU was dan ook op geen enkel moment een werkelijk en doorslaggevend 
bezwaar voor een meerderheid van het parlement bij de goedkeuring van het 
ESM-verdrag.  
8.5.5 De wijziging van artikel 136 VWEU 
Een laatste punt dat bij de behandeling van de gebundelde wetsvoorstellen 
aan de orde kwam en dat relevant is voor dit proefschrift, was de verhouding 
tussen het ESM-verdrag en de wijziging van artikel 136 VWEU. Aan die be-
paling voegden de lidstaten zoals hierboven beschreven een derde lid toe om 
te expliciteren dat de eurolanden gerechtigd waren om een permanent nood-
fonds op te richten. Dit gebeurde via de vereenvoudigde herzieningsproce-
dure van artikel 48, zesde lid, VEU. Hieronder ga ik in op de vraag of de wij-
ziging van artikel 136 VWEU wel nodig was. Hieraan gekoppeld is de kwes-
tie in hoeverre het problematisch was dat het ESM-verdrag eerder in werking 
trad dan de wijziging van artikel 136 VWEU. Vervolgens behandel ik de 
vraag of de toevoeging van een derde lid aan artikel 136 VWEU mocht 
plaatsvinden via de vereenvoudigde herzieningsprocedure van artikel 48, 
zesde lid, VEU. Deze vragen komen alle terug in de Pringle-zaak, die in par. 
8.6 behandeld wordt.  
8.5.5.1 De noodzaak en het moment van inwerkingtreding 
De memorie van toelichting bij het wetsvoorstel ter goedkeuring van de wij-
ziging van artikel 136 VWEU ging in op de achtergrond van die wijziging.316 
De regering stelde dat bij sommige lidstaten de vraag rees of een permanent 
stabiliteitsmechanisme wel in overeenstemming was met het VWEU.317 Het 
toevoegen van een extra lid zou de zekerheid bieden dat de eurolanden een 
dergelijk noodfonds mogen oprichten.318 De nota naar aanleiding van het ver-
slag was nog duidelijker:  
 
‘De voorgenomen wijziging van artikel 136 is niet tot stand gekomen om een 
rechtsbasis te creëren voor het stabiliteitsmechanisme […]. Het voorgenomen 
                                                             
316  Kamerstukken II 2011/12, 33220, 3, p. 1-2.  
317  Kamerstukken II 2011/12, 33220, 3, p. 1. 
318  Kamerstukken II 2011/12, 33220, 3, p. 3.  
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derde lid dient slechts om te bevestigen dat het buiten de EU om instellen 
van een dergelijk mechanisme niet in strijd is met de EU-Verdragen.’319 
 
De lidstaten beoogden de wijziging van artikel 136 VWEU in werking te laten 
treden op 1 januari 2013 en het ESM-verdrag op 1 juli 2012.320 De Raad van 
State adviseerde in de memorie van toelichting nader in te gaan op deze ver-
schillende data en de consequenties daarvan.321 Dat het ESM-verdrag eerder 
in werking zou treden dan de wijziging van artikel 136 VWEU was volgens 
de regering echter geen enkel probleem.322 Die wijziging kwam immers uit-
sluitend tot stand om redenen van rechtszekerheid en niet als voorwaarde 
voor de geldigheid van het noodfonds.323  
Verschillende Kamerleden vroegen zich in reactie daarop af wat dan nog 
de toegevoegde waarde was van de verdragswijziging.324 Was een wijziging 
van het verdrag niet erg veel moeite voor slechts een verduidelijking van de 
bestaande situatie? De regering antwoordde daarop als volgt:  
 
‘Zoals hierboven toegelicht is het besluit [tot wijziging van artikel 136 
VWEU, SP] tot stand gekomen om redenen van rechtszekerheid en niet als 
voorwaarde voor de geldigheid van een stabiliteitsmechanisme. De regerin-
gen van de lidstaten die partij zullen gaan zijn bij dit verdrag hebben dat 
oordeel ook, zoals blijkt uit hun bereidheid het ESM-Verdrag eerder te ratifi-
ceren dan het besluit. In sommige lidstaten bestaan echter twijfels over de 
verenigbaarheid met het Werkingsverdrag wanneer een stabiliteitsmecha-
nisme langdurig, en ook buiten crisistijd, in stand blijft. Het besluit geeft ze-
kerheid. Het kabinet acht het om die redenen noodzakelijk dit besluit goed te 
keuren.’325  
 
Ook tijdens de mondelinge behandeling keerde dit punt terug. Minister van 
Financiën De Jager stelde daar:  
 
‘De toevoeging van een nieuw derde lid aan artikel 136 is een opstapje voor 
het ESM in het EU-werkingsverdrag. Het dient ter bevestiging dat eurolan-
den het ESM mogen oprichten. Voor Nederland is dit geen juridisch noodza-
                                                             
319  Kamerstukken II 2011/12, 33220, 6, p. 3.  
320  Dit werd zoals hierboven besproken respectievelijk 1 mei 2013 en 27 september 2012.  
321  Kamerstukken II 2011/12, 33220, 4, p. 3. 
322  Kamerstukken II 2011/12, 33220, 3, p. 4.  
323  De regering herhaalde dit argument in de nota’s naar aanleiding van het verslag bij de 
wetsvoorstellen ter wijziging van artikel 136 VWEU en ter goedkeuring van het ESM-
verdrag, zie: Kamerstukken II 2011/12, 33220, 6, p. 3; Kamerstukken II 2011/12, 33221, 6, 
p. 9.  
324  Kamerstukken II 2011/12, 33220, 6, p. 3-4. 
325  Kamerstukken II 2011/12, 33220, 6, p. 4.  
266 Hoofdstuk 8  
――― 
kelijke voorwaarde voor de oprichting van het ESM. Wij hebben daarom ook 
niet gevraagd, omdat dit volgens onze juristen niet noodzakelijk is gelet op 
ons nationaal rechtstelsel. In andere lidstaten, met name in Duitsland waar 
een heel ander juridisch stelsel bestaat, is door specialisten bezorgdheid geuit 
over de juridische kwetsbaarheid. Daarom is gevraagd om toch een haakje op 
te nemen in het andere verdrag en een toevoeging te plaatsen bij artikel 136. 
Zo kan worden zeker gesteld dat oprichting van het ESM niet strijdig is met 
EU-verdragen. Deze wijziging van artikel 136 is dus onderdeel van de strate-
gie om de Europese crisisaanpak robuust te maken, de financiële markten 
vertrouwen te geven en een mogelijke zweem weg te nemen van een kans 
dat het ergens in een lidstaat misschien niet houdbaar zou zijn. Het is voor 
ons dus niet nodig, maar voor sommige andere lidstaten wel en het is ook 
nodig om die zweem weg te nemen.’326 
 
De eurolanden probeerden met de wijziging van artikel 136 VWEU dus ze-
kerheid te creëren over de toelaatbaarheid van een permanent noodfonds. 
Tegelijkertijd was men van oordeel dat het oprichten van een permanent 
noodfonds toegestaan was en dat daarom de wijziging van artikel 136 VWEU 
niet noodzakelijk was. Het was om die reden geen probleem dat het ESM-
verdrag eerder in werking zou treden dan de wijziging van het VWEU.  
Mijns inziens heeft het toevoegen van een derde lid aan artikel 136 
VWEU op deze wijze weinig zin gehad. Had men daadwerkelijk de zeker-
heid willen creëren dat de eurolanden gerechtigd waren om een permanent 
noodfonds op te richten, dan had de inwerkingtreding van het ESM-verdrag 
pas kunnen plaatsvinden nadat de wijziging van het VWEU van kracht was 
geworden. De eurolanden wilden hier in crisistijd niet op wachten omdat zij 
vonden dat de wijziging van het VWEU niet nodig was voor de oprichting 
van een noodfonds. De eurolanden meenden dat geen Unierechtelijke bepa-
lingen in de weg stonden aan het onderling sluiten van een overeenkomst 
over de oprichting van een stabiliteitsmechanisme. Wat het oordeel over deze 
stelling ook zij, de eurolanden creëerden op deze manier in ieder geval niet 
de zekerheid die zij beoogden. De lidstaten hadden in deze kwestie naar mijn 
mening twee opties. Enerzijds hadden zij ervoor kunnen kiezen om zeker-
heid te creëren door de inwerkingtreding van het ESM-verdrag pas te laten 
plaatsvinden na de wijziging van artikel 136 VWEU. Anderzijds hadden zij 
de stelling dat de wijziging van het VWEU niet nodig was voor de oprichting 
van een permanent noodfonds, stellig kunnen volhouden. Hadden de euro-
landen hiervoor gekozen, dan had de wijziging van het VWEU achterwege 
kunnen blijven. Het combineren van beide opties is mijns inziens onlogisch 
en heeft eerder tot meer discussie over de gang van zaken geleid dan tot 
rechtszekerheid.  
                                                             
326  Handelingen II 2011/12, 86, 3, p. 19.  
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8.5.5.2 De vereenvoudigde procedure 
Een andere vraag die bij het goedkeuren van de wijziging van artikel 136 
VWEU een (kleine) rol speelde, was hoe deze wijziging plaats diende te vin-
den. De Europese Raad gebruikte hiervoor de vereenvoudigde herzienings-
procedure van artikel 48, zesde lid, VEU, die lichter is dan de reguliere proce-
dure. Artikel 48, zesde lid, VEU noemt echter wel enkele voorwaarden voor 
de toepassing daarvan. Volgens de regering was aan die eisen voldaan. De 
memorie van toelichting bij het wetsvoorstel ter wijziging van artikel 136 
VWEU stelt daarover het volgende:  
 
‘De materiële voorwaarden van artikel 48, zesde lid, van het EU-Verdrag zijn 
dat het besluit slechts mag zien op wijziging van het derde deel van het EU-
Werkingsverdrag (artikelen 26 tot en met 197 over het beleid en het intern 
optreden van de EU) en dat het geen uitbreiding van de door de EU-verdra-
gen aan de EU toegedeelde bevoegdheden mag inhouden. Artikel 136 en het 
economisch en monetair beleid van de EU maken deel uit van het derde deel 
van het EU-Werkingsverdrag. Het toevoegen van een derde lid aan artikel 
136 voldoet dus aan de eerste voorwaarde van artikel 48, zesde lid, van het 
EU-Verdrag. Ook aan de tweede voorwaarde van deze bepaling voldoet het 
besluit. Het in artikel 136 in te voegen derde lid verleent immers geen be-
voegdheden aan de EU. De lidstaten die de euro als munt hebben, hebben be-
sloten tot oprichting van het ESM omdat dit onontbeerlijk is voor de stabili-
teit van de eurozone en het in te voegen derde lid stelt buiten twijfel dat zij 
hiertoe bevoegd zijn. Daarvoor is geen initiatiefvoorstel van de Commissie, 
een besluit van de Raad of betrokkenheid van het Europees Parlement ver-
eist. De lidstaten kunnen in onderlinge overeenstemming op intergouverne-
mentele basis een stabiliteitsmechanisme instellen. Zij blijven gebonden aan 
de kaders die de EU-verdragen stellen, maar hebben geen voorafgaande 
goedkeuring van een of meer instellingen van de EU nodig. Overigens ziet 
de regering, evenals de Commissie en de Europese Centrale Bank uitdrukke-
lijk in hun genoemde adviezen, het besluit als een bevestiging van wat al 
mag op grond van het EU-Werkingsverdrag. Ook vanuit die invalshoek kan 
er dus geen uitbreiding van bevoegdheden bestaan.’327  
 
Verschillende Kamerleden plaatsten vraagtekens bij de gevolgde procedu-
re.328 Met name de vraag of er door de wijziging van artikel 136 VWEU geen 
bevoegdheden worden verleend aan de EU, leidde nog tot enige discussie. 
De Jager was tijdens de mondelinge behandeling echter glashelder: ‘De rege-
ring is van mening dat met de voorliggende wijziging geen bevoegdheden 
                                                             
327  Kamerstukken II 2011/12, 33220, 3, p. 2-3.  
328  Kamerstukken II 2011/12, 33220, 6, p. 2-3. 
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worden overgedragen aan de EU.’329 Net als bij de discussie over de no bail 
out-clausule waren de Kamers op dit punt tamelijk meegaand en vormde het 
debat over artikel 136 VWEU op geen enkel moment een reëel gevaar voor de 
goedkeuring van de gebundelde wetsvoorstellen.  
Ondanks alle hierboven besproken discussiepunten, stemden beide Ka-
mers in met de goedkeuring van het ESM-verdrag, de wijziging van artikel 
136 VWEU en de incidentele suppletoire begroting.330  
8.6  DE NO BAIL OUT-CLAUSULE (II) 
Niet alleen in het parlement werd gesproken over de vraag of de steunmaat-
regelen geen strijd opleverden met de no bail out-clausule. Dit is een van de 
belangrijkste juridische vragen gebleken die de aanpak van de eurocrisis 
heeft opgeroepen.331 Hoewel deze vraag wat verder verwijderd is van de on-
derzoeksvraag van dit proefschrift, verdient die daarom toch enige bespre-
king. De no bail out-clausule, zoals vastgelegd in artikel 125, eerste lid, 
VWEU, luidt voluit: 
 
De Unie is niet aansprakelijk voor de verbintenissen van centrale overheden, 
regionale, lokale of andere overheden, andere publiekrechtelijke lichamen of 
openbare bedrijven van de lidstaten en neemt deze verbintenissen niet over, 
onverminderd de wederzijdse ﬁnanciële garanties voor de gemeenschappe-
lijke uitvoering van een speciﬁek project. De lidstaten zijn niet aansprakelijk 
voor de verbintenissen van centrale overheden, regionale, lokale of andere 
overheden, andere publiekrechtelijke lichamen of openbare bedrijven van 
een andere lidstaat en nemen deze verbintenissen niet over, onverminderd 
de wederzijdse ﬁnanciële garanties voor de gemeenschappelijke uitvoering 
van een speciﬁek project. 
 
De bedoeling van de clausule was garanderen dat iedere lidstaat begrotings-
discipline in acht zouden nemen, zonder hulp van andere lidstaten.332 Als een 
                                                             
329  Handelingen II 2011/12, 86, 3, p. 19. 
330  Handelingen II 2011/12, 87, 9, p. 25; Handelingen II 2011/12, 87, 8, p. 24; Handelingen II 
2011/12, 87, 10, p. 26; Handelingen I 2011/12, 36, 5, p. 24-25.  
331  De no bail out-clausule is bij de totstandkoming van het Verdrag van Maastricht opge-
nomen in artikel 104B, eerste lid, EG-verdrag en is tegenwoordig vastgelegd in artikel 
125, eerste lid, VWEU. Zie hierover par. 6.8.2.2. Zie over de vraag of de steunmaatrege-
len in overeenstemming zijn met de no bail out-clausule onder meer: Louis 2010; Ruffert 
2011a; Borger 2013; De Witte & Beukers 2013; Calliess 2013, p. 197-212; Ohler 2013, 
p. 313; Tuori & Tuori 2014, p. 120-136; Scicluna 2014, p. 558-559; Nitze 2015, p. 60-81; 
Piecha 2016, p. 163-177; Calliess & Ruffert 2016, p. 1596-1600. 
332  Zie par. 6.8.2.2. 
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lidstaat immers te veel schulden zou maken, dan zou hij een hogere rente 
moeten betalen bij de uitgifte van staatsobligaties. Dit zou het moeilijker 
maken om geld te lenen. In de praktijk liep de rente voor lidstaten die hun 
begrotingen niet op orde hadden echter niet snel genoeg op om als discipli-
nerende maatregel te kunnen werken.333 De markt bleek er (terecht) niet van 
overtuigd dat lidstaten elkaar in geen geval te hulp zouden schieten. Overi-
gens voorspelden sommigen dit al bij de totstandkoming van het Verdrag 
van Maastricht. Zo stelde Oort in 1990: ‘De financiële markten zullen immers 
geloven dat de partners in een muntunie zich niet kunnen veroorloven een 
Europese overheid te laten vallen (ook als zij plechtig zouden verklaren el-
kaar niet te zullen steunen).’334 Toen verschillende lidstaten tijdens de crisis in 
de problemen kwamen, sprongen de andere lidstaten inderdaad snel te hulp 
gezien het besmettingsgevaar dat op de loer lag.  
Zijn deze steunmaatregelen nu in strijd (geweest) met de no bail out-clau-
sule? Dat er financiële bijstand is verleend, staat vast. Zijn de EU en andere 
lidstaten daarmee aansprakelijk geworden voor de verbintenissen van ande-
re lidstaten of hebben zij deze overgenomen, zoals artikel 125, eerste lid, 
VWEU eist? Dat is afhankelijk van de interpretatie van deze bepaling.335 Zo-
wel een strikte als een ruime lezing wordt verdedigd.  
De tamelijk letterlijke interpretatie gaat uit van het idee dat er pas sprake 
is van een schending van de no bail out-clausule als de aansprakelijkheid voor 
verbintenissen van de ene lidstaat verschuift naar een van de andere lidsta-
ten of de EU als geheel, of als deze verbintenissen door de andere lidstaten of 
de EU worden overgenomen.336 Bij het bieden van financiële hulp op de hier-
boven beschreven manieren is formeel steeds sprake van leningen, waardoor 
geen rechtstreekse verbintenissen worden overgenomen. Op grond van deze 
interpretatie leveren de genomen steunmaatregelen dus geen schending van 
de no bail out-clausule op.  
De ruimere lezing van artikel 125, eerste lid, VWEU, gaat uit van het idee 
dat staten zelf verantwoordelijk zijn voor aangegane schulden.337 Centraal bij 
deze lezing staat het doel van de no bail out-clausule: het realiseren van be-
grotingsdiscipline. Op grond hiervan is in beginsel iedere vorm van steun-
verlening vanuit de lidstaten of de EU aan een andere lidstaat in strijd met de 
no bail out-clausule. Voor deze interpretatie pleit dat tijdens de onderhande-
lingen over de no bail out-clausule in eerste instantie een bepaling was voor-
                                                             
333  Ook het Delors-rapport was al sceptisch over het effect van marktkrachten, zie par. 30 
van het Delors-rapport, http://ec.europa.eu/economy_finance/emu_history/documenta-
tion/chapter13/19890412en235repeconommetary_a.pdf. 
334  Oort 1990, p. 52.  
335  Borger 2011, p. 212. Ook een indeling in drie categorieën is mogelijk: Borger 2013, 
p. 129-131.  
336  Amtenbrink 2011, p. 435; De Gregorio Merino 2012, p. 1627.  
337  Palmstorfer 2012, p. 775-779; Ruffert 2011a, p. 1785-1787.  
270 Hoofdstuk 8  
――― 
gesteld die expliciet ruimte liet voor garanties van lidstaten aan elkaar.338 Van 
Duitse zijde werd hiertegen protest aangetekend, juist om grijze zones te 
voorkomen.339 In de uiteindelijke versie van de no bail out-clausule is deze 
passage dan ook geschrapt. Op grond hiervan kan worden verdedigd dat het 
de bedoeling was van de lidstaten om ook het soort financiële bijstand dat 
tijdens de eurocrisis is verleend, via de no bail out-clausule juist te verhinde-
ren.  
Er bestaat geen overeenstemming over welke interpretatie gevolgd moet 
worden. In april 2012 maakte een lid van het Ierse parlement, Pringle, bij de 
rechter bezwaar tegen het ESM. Dit leidde tot drie prejudiciële vragen aan 
het Hof van Justitie.340 Het Hof koos vervolgens in het Pringle-arrest in reactie 
op de tweede prejudiciële vraag voor een strikte interpretatie.341 Hieronder 
zal ik allereerst kort stilstaan bij de eerste en derde prejudiciële vraag, die 
ingaan op discussiepunten die ook bij de parlementaire behandeling van de 
goedkeuringswet bij het ESM-verdrag aan de orde kwamen. Vervolgens be-
handel ik het antwoord van het Hof van Justitie op de tweede prejudiciële 
vraag, waarin onder meer de kwestie centraal staat of het ESM in strijd is met 
de no bail out-clausule van artikel 125 VWEU. 
8.6.1 Pringle: inhoud 
Ten eerste wilde de Ierse rechter weten of de wijziging van artikel 136 VWEU 
via de vereenvoudigde herzieningsprocedure van artikel 48, zesde lid, VEU 
heeft kunnen plaatsvinden.342 Deze lichtere wijzigingsprocedure kan volgens 
dat artikel alleen gebruikt worden als het gaat om ‘bepalingen van het derde 
deel van het VWEU over het intern beleid en optreden van de Unie’ en er 
mag dan geen sprake zijn van ‘uitbreiding van de door de Verdragen aan de 
Unie toegedeelde bevoegdheden’. Het Hof oordeelde dat de wijziging van 
artikel 136 VWEU zowel qua plaatsing als qua inhoud past binnen het derde 
deel van het VWEU.343 Voor deze conclusie ging het Hof in op het onder-
scheid tussen economisch en monetair beleid, dat in de in par. 8.8.1 te be-
spreken Gauweiler-zaak opnieuw van belang zou blijken en daar nader aan 
bod zal komen. Het Hof kwam verder tot de conclusie dat er geen sprake is 
van uitbreiding van bevoegdheden, omdat de wijziging van artikel 136 
                                                             
338  Viebig 1999, p. 546; Nitze 2015, p. 62.  
339  Viebig 1999, p. 312-314.  
340  Verzoek om een prejudiciële beslissing in zaak C-370/12 (PbEU 2012, C 303/18). Eerder 
was ook bezwaar gemaakt tegen het EFSM (zie Ax/Raad, T-259/10), maar die zaak leid-
de op 15 juni 2011 tot een niet-ontvankelijkheidsverklaring van het Hof van Justitie. 
341  HvJ EU 27 november 2012, C-370/12 (Pringle).  
342  Zie hierover ook: Borger 2011, p. 214-215.  
343  HvJ EU 27 november 2012, C-370/12 (Pringle), r.o. 46 t/m 70.  
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VWEU er niet toe leidt dat meer handelingen mogelijk worden dan daarvoor 
het geval was.344 Volgens het Hof waren de eurolanden al voor de wijziging 
van artikel 136, derde lid, VWEU bevoegd om onderling een overeenkomst te 
sluiten over de instelling van een stabiliteitsmechanisme, op grond van de ar-
tikelen 4, eerste lid, en 5, tweede lid, VEU, waarin staat dat bevoegdheden 
die in de Verdragen niet aan de Unie zijn toegedeeld, toebehoren aan de lid-
staten.345 De wijziging van artikel 136, derde lid, VWEU heeft volgens het Hof 
dus slechts declaratoire werking.  
De derde prejudiciële vraag gaat over de procedurele kant van de zaak. 
Het ESM-verdrag werd gesloten op 2 februari 2012. De Europese Raad stelde 
het besluit tot wijziging van artikel 136 VWEU vast op 25 maart 2011, maar 
dit besluit trad pas na ratificatie op 1 mei 2013 in werking.346 Het is daarom 
de vraag of de lidstaten het ESM-verdrag voor de inwerkingtreding van het 
besluit tot wijziging van artikel 136 VWEU hebben kunnen sluiten. Het Hof 
is hier kort over: dit kan.347 Het Hof stelde in dit kader nogmaals vast dat de 
wijziging van artikel 136 VWEU geen nieuwe bevoegdheden toekent aan de 
lidstaten, waardoor voor het sluiten van het ESM-verdrag niet is vereist dat 
het besluit tot wijziging van artikel 136 VWEU in werking is getreden.  
De tweede prejudiciële vraag was tot slot gericht op de vraag of verschil-
lende artikelen en beginselen van het Unierecht zich niet verzetten tegen het 
sluiten van het ESM-verdrag. In dit kader werd onder meer een beroep ge-
daan op de artikelen 125 en 122 VWEU. Het Hof van Justitie concludeerde, 
na uitgebreide overwegingen, dat geen van de ingeroepen artikelen en begin-
selen in de weg staat aan het ESM-verdrag.348 Hoewel het oordeel van het 
Hof over de tweede prejudiciële vraag vele interessante punten bevat, zal 
hieronder uitsluitend worden ingegaan op de argumentatie van het Hof met 
betrekking tot artikel 125 en artikel 122, tweede lid, VWEU, aangezien de 
vraag of het ESM-verdrag niet in strijd was met de no bail out-clausule van 
artikel 125 VWEU een van de belangrijkste juridische vragen is gebleken die 
voortvloeiden uit de eurocrisis.  
Het Hof sloot bij de beantwoording van de tweede prejudiciële vraag zo-
als gezegd aan bij de strikte lezing van artikel 125 VWEU. Het hanteerde 
daarbij in eerste instantie een grammaticale interpretatiemethode en bena-
drukte dat in dit artikel centraal staat dat de EU of een lidstaat niet aanspra-
kelijk is voor verbintenissen van een andere lidstaat en deze verbintenissen 
                                                             
344  HvJ EU 27 november 2012, C-370/12 (Pringle), r.o. 71 t/m 75.  
345  HvJ EU 27 november 2012, C-370/12 (Pringle), r.o. 68.  
346  De geplande datum voor inwerkingtreding van 1 januari 2013 (zie artikel 2 van Besluit 
2011/199/EU) werd niet gehaald.  
347  HvJ EU 27 november 2012, C-370/12 (Pringle), r.o. 183 t/m 185.  
348  HvJ EU 27 november 2012, C-370/12 (Pringle), r.o. 92 t/m 182.  
272 Hoofdstuk 8  
――― 
niet overneemt.349 Het is niet de bedoeling van deze bepaling om de Unie en 
de lidstaten te verbieden om enige vorm van financiële bijstand aan een an-
dere lidstaat te verlenen, aldus het Hof. Volgens het Hof paste deze uitleg 
van artikel 125 VWEU ook bij andere bepalingen uit hetzelfde hoofdstuk, 
waarmee het Hof tevens de systematische interpretatiemethode toepaste.350 
Om vast te stellen welke vormen van steun wel verenigbaar zijn met artikel 
125 VWEU, stapte het Hof over op een teleologische interpretatiemethode. 
Het doel van artikel 125 VWEU is dat lidstaten een gezond begrotingsbeleid 
in acht nemen.351 Dit dient een hoger streven, namelijk handhaving van de fi-
nanciële stabiliteit van de monetaire unie. Nu financiële bijstand vanuit het 
ESM alleen wordt verleend als dit nodig is voor het waarborgen van de fi-
nanciële stabiliteit van de eurozone, is deze vorm van steun niet verboden in 
artikel 125 VWEU.352 Daarnaast wees het Hof erop dat uit het ESM-verdrag 
blijkt dat het ESM en de lidstaten zich niet garant stellen voor de schulden 
van andere lidstaten.353 Bovendien moeten de voorwaarden die aan de steun 
worden verbonden, in overeenstemming zijn met de maatregelen die lidsta-
ten hebben genomen op het gebied van de coördinatie van economisch beleid 
in het kader van de EU.354 Vanwege deze redenen verzet artikel 125 VWEU 
zich niet tegen het sluiten van het ESM-verdrag.  
Het Hof overwoog verder dat artikel 122, tweede lid, VWEU niet in de 
weg staat aan het ESM-verdrag.355 Die bepaling maakt mogelijk dat de Raad 
in geval van moeilijkheden of ernstige dreiging daarvan door natuurrampen 
of buitengewone gebeurtenissen die de lidstaat niet kan beheersen, op voor-
stel van de Commissie financiële bijstand kan verlenen. Volgens het Hof valt 
het verlenen van steun op grond van het ESM-verdrag niet onder deze bepa-
ling, omdat artikel 122, tweede lid, VWEU uitsluitend financiële bijstand 
betreft die door de Unie wordt verleend en niet door de lidstaten.356 Boven-
dien heeft het Hof in het kader van de beantwoording van de eerste vraag al 
vastgesteld dat ‘de permanente aard van het voorziene mechanisme en het 
feit dat de activiteiten ervan de financiële stabiliteit van de eurozone in haar 
geheel beogen te waarborgen’ beletten dat het ESM op basis van artikel 122, 
                                                             
349  HvJ EU 27 november 2012, C-370/12 (Pringle), r.o. 130.  
350  HvJ EU 27 november 2012, C-370/12 (Pringle), r.o. 131. 
351  HvJ EU 27 november 2012, C-370/12 (Pringle), r.o. 135. Zie over deze interpretatieme-
thode van het Hof van Justitie ook: Lenaerts & Gutiérrez-Fons 2014, p. 24-25. 
352  HvJ EU 27 november 2012, C-370/12 (Pringle), r.o. 136 en 142.  
353  HvJ EU 27 november 2012, C-370/12 (Pringle), r.o. 138 t/m 141, 144 t/m 146.  
354  HvJ EU 27 november 2012, C-370/12 (Pringle), r.o. 143.  
355  HvJ EU 27 november 2012, C-370/12 (Pringle), r.o. 115 t/m 122. Deze bepaling corres-
pondeert met het in het Verdrag van Maastricht opgenomen artikel 103A, tweede lid, 
EG-verdrag. Zie par. 6.8.2.2. 
356  HvJ EU 27 november 2012, C-370/12 (Pringle), r.o. 118.  
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tweede lid, VWEU wordt ingesteld.357 Die bepaling vereist immers buitenge-
wone gebeurtenissen in een lidstaat. Het ESM-verdrag kan dus niet geba-
seerd worden op deze bepaling.  
Dit artikel verzet zich echter ook niet tegen een dergelijk verdrag. Uit ar-
tikel 122, tweede lid, VWEU blijkt volgens het Hof niet dat alleen de Unie be-
voegd zou zijn om een aan lidstaat financiële bijstand te verlenen.358 Het staat 
de lidstaten daarom vrij om een stabiliteitsmechanisme in te stellen, zolang 
het ESM het Unierecht eerbiedigt, hetgeen volgens het Hof het geval is.359 De 
lidstaten hebben deze bevoegdheid zoals hierboven vermeld op grond van 
de algemene artikelen 4, eerste lid, en 5, tweede lid, VEU, waarin staat dat 
bevoegdheden die in de Verdragen niet aan de Unie zij toegedeeld, toebeho-
ren aan de lidstaten.360  
Het Hof sluit dus aan bij de strikte interpretatie van artikel 125 VWEU. 
Financiële steun vanuit het ESM is niet in strijd met artikel 125 VWEU, want 
de lidstaten en de Unie worden niet aansprakelijk voor verbintenissen van 
andere lidstaten. De bijstand kan niet gebaseerd worden op artikel 122, twee-
de lid, VWEU, omdat deze bepaling gaat over hulp vanuit de EU, en niet 
vanuit de lidstaten, en omdat de aard van het ESM permanent is. Dit wil ech-
ter niet zeggen dat het instellen van het ESM niet mogelijk is, want het staat 
de lidstaten vrij om hier zelf regelingen over te treffen, aangezien het gaat om 
bevoegdheden die tot de lidstaten behoren.  
8.6.2  Pringle: analyse 
Het Pringle-arrest lokte vele, gemengde reacties uit.361 De Raad van State 
noemde de no bail out-clausule na Pringle zelfs ‘praktisch buiten werking ge-
steld’.362 Hoewel dit arrest nadrukkelijk kiest voor een strikte interpretatie 
                                                             
357  HvJ EU 27 november 2012, C-370/12 (Pringle), r.o. 65. Deze redenering overtuigt niet. 
Met de oprichting van het permanente ESM wordt immers nog geen financiële bijstand 
verstrekt aan een lidstaat, maar wordt slechts die mogelijkheid gecreëerd. Van die mo-
gelijkheid wordt op grond van het ESM-verdrag vervolgens slechts in noodsituaties en 
dus in lijn met artikel 122, tweede lid, VWEU gebruik gemaakt. Zie hierover: Borger 
2013, p. 128. 
358  HvJ EU 27 november 2012, C-370/12 (Pringle), r.o. 120.  
359  HvJ EU 27 november 2012, C-370/12 (Pringle), r.o. 121.  
360  HvJ EU 27 november 2012, C-370/12 (Pringle), r.o. 68. Zie ook r.o. 105 en 109.  
361  Zie onder meer: Borger 2013; De Witte & Beukers 2013; Tomkin 2013; Van den Brink & 
Van Rossem 2013; Vandenbruwaene 2013; Van Malleghem 2013; Craig 2013; Beck 2013; 
Nettesheim 2013a. 
362  Kamerstukken I 2012/13, 33454, AB, p. 10. Zie ook: Raad van State 2017, p. 31, 85; Van 
der Pot 2014, p. 812.  
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van artikel 125 VWEU, gaat de discussie in de literatuur over de reikwijdte 
van deze bepaling verder.  
Mijns inziens is de ruime lezing van artikel 125 VWEU, waarbij het idee 
centraal staat dat staten zelf verantwoordelijk zijn voor aangegane schulden, 
beter te verdedigen wanneer gekeken wordt naar het doel achter deze bepa-
ling: het realiseren van begrotingsdiscipline. Door de interpretatie van artikel 
125 VWEU te beperken tot de vraag wie formeel aansprakelijk is voor verbin-
tenissen, kan dit doel makkelijk omzeild worden. Zo draagt het opzetten van 
een steunfonds, waarvan de betrokken lidstaten weten dat zij daar in een 
uiterst geval altijd terecht kunnen (hoewel onder strenge voorwaarden), 
mijns inziens niet bij aan het streven naar begrotingsdiscipline. Een ruime in-
terpretatie van artikel 125 VWEU verdient daarom, gelet op het doel achter 
die bepaling, naar mijn mening in beginsel de voorkeur.363  
Het toepassen van de ruime benadering zou echter tot de conclusie lei-
den dat het ESM onrechtmatig is. Wat de reacties op het Pringle-arrest ge-
meen hebben, is dat geen van alle de uitkomst van de zaak erg verrassend 
vond. Gelet op de ernst van de eurocrisis en de gevolgen die een afkeurend 
oordeel van het Hof van Justitie zouden hebben, leek het Hof weinig andere 
keuze te hebben dan het ESM goed te keuren. Zo stelde advocaat-generaal 
Kokott in haar conclusie bij deze zaak, na te hebben vastgesteld dat het doel 
achter artikel 125 VWEU het meest gerealiseerd wordt bij een ruime interpre-
tatie van die bepaling:  
 
‘Wegens de door het Unierecht gestimuleerde en beoogde vervlechting van 
de economieën van de lidstaten kan het bankroet van één lidstaat ook de an-
dere lidstaten aanzienlijke schade berokkenen. Zoals door enkele deelnemers 
aan de procedure is betoogd, zou die schade zelfs zo groot kunnen zijn dat 
daardoor het voortbestaan van de monetaire unie op het spel komt te staan. 
Wij hoeven hier niet vast te stellen dat een dergelijk gevaar voor de stabiliteit 
van de monetaire unie bestaat, noch na te gaan hoe een dergelijk gevaar het 
beste zou kunnen worden bezworen. Er dient alleen te worden beklemtoond 
dat een ruime uitlegging van artikel 125 VWEU het de lidstaten ook in derge-
lijke omstandigheden onmogelijk zou maken het bankroet van een andere 
lidstaat af te wenden en daarmee te trachten schade voor zichzelf te voorko-
men. Een zo vérgaande beperking van de soevereiniteit van de lidstaten om 
maatregelen te nemen teneinde zichzelf te beschermen, kan naar mijn me-
ning niet worden gebaseerd op een door teleologische overwegingen ingege-
ven ruime uitlegging van een bepaling die niet expliciet in een dergelijke be-
perking voorziet.’364  
 
                                                             
363  Zie ook: Ioannidis 2016, p. 1250.  
364  Conclusie A-G Kokott 26 oktober 2012, C-370/12 (Pringle), r.o. 133, 139 en 140.  
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Ondanks de uitgebreide overwegingen van het Hof, kan men zich moeilijk 
aan de indruk onttrekken dat de uitkomst van de zaak een rol heeft gespeeld 
bij de keuze tussen een strikte en een ruime interpretatie van artikel 125 
VWEU. Dat lijkt mij overigens ook niet geheel onbegrijpelijk. Hoewel een 
doelredenering vanzelfsprekend niet wenselijk is, was in dit geval artikel 125 
VWEU voor meerdere lezingen vatbaar. Wanneer een bepaling niet eendui-
dig is, getuigt het mijns inziens van pragmatisme om ook stil te staan bij de 
gevolgen die een bepaalde interpretatie met zich brengt. Hoewel mijns in-
ziens een ruime interpretatie van artikel 125 VWEU dus beter past bij het 
doel van die bepaling, is, gelet op de consequenties die die interpretatie zou 
hebben, in zoverre de keuze van het Hof voor een strikte benadering van 
artikel 125 VWEU, gelet op de onduidelijke reikwijdte van de bepaling zelf, 
te begrijpen.  
In ieder geval staat nu vast dat het ESM niet in strijd is met het Unie-
recht.365 Dezelfde redenering is los te laten op het EFSM en de EFSF. De EFSF 
is intergouvernementeel en in die zin vergelijkbaar met het ESM. Het EFSM 
is juist Unierechtelijk van aard en uitdrukkelijk gebaseerd op artikel 122, 
tweede lid, VWEU. Aangezien het daarbij gaat om een tijdelijke voorziening 
en hulp vanuit de EU in plaats van vanuit de lidstaten afzonderlijk, past ook 
deze vorm van steunverlening binnen de overwegingen van het Hof van Jus-
titie in Pringle.  
8.7  STEUNMAATREGELEN VANUIT DE ECB 
Niet alleen de EU en de lidstaten namen maatregelen om de crisis te beteuge-
len, ook de ECB probeerde hieraan op verschillende manieren haar steentje 
bij te dragen.366 Twee maatregelen zijn daarbij bijzonder controversieel geble-
ken: het Outright Monetary Transactions-programma (hierna: OMT-program-
ma) en het besluit tot Quantitative Easing (kwantitatieve verruiming, hierna: 
QE). Beide programma’s zijn gericht op het op zeer grote schaal opkopen van 
(onder meer) staatsobligaties door de ECB. QE richt zich echter op schuld-
bewijzen van alle eurolanden, terwijl met het OMT-programma staatsobliga-
                                                             
365  Dat geldt overigens niet voor de mogelijkheid van het kwijtschelden van schulden die 
in het kader van het ESM zijn aangegaan. Dit is bijvoorbeeld ten aanzien van Grieken-
land meermaals besproken, maar stuit vooralsnog op politieke en juridische bezwaren. 
Zie voor de vraag of het kwijtschelden van schulden verenigbaar is met het Unierecht: 
Steinbach 2016a; Steinbach 2016b; Thiele 2016. 
366  Zie hierover onder meer: Amtenbrink 2011, p. 436; Borger & Cuyvers 2012, p. 372; 
Tuori & Tuori 2014, p. 162-168; Amtenbrink 2015, p. 737; Ioannidis 2016, p. 1255-1256. 
Zie over de verhouding tussen de ECB en de eurolanden tijdens de crisis: Beukers 
2013. Zie ook: Jančić 2017b. 
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ties van specifieke eurolanden worden opgekocht. Dit verschil sluit aan bij de 
uiteenlopende doelen die beide programma’s willen bereiken.  
ECB-president Mario Draghi kondigde het OMT-programma in juli 2012 
aan met de inmiddels fameuze woorden: ‘Within our mandate, the ECB is ready 
to do whatever it takes to preserve the euro. And believe me, it will be enough.’367 In 
het kader van het OMT-programma kan de ECB op onbeperkte schaal staats-
obligaties van specifieke eurolanden opkopen. Ten tijde van de bekendma-
king van dit programma, gedurende de heftigste fase van de eurocrisis, ste-
gen de rentes op staatsleningen voor sommige eurolanden tot onhoudbare 
hoogtes. Het idee van besmetting, het risico dat financiële problemen in het 
ene land via de markten overspringen op een ander land, speelde daarbij een 
belangrijke rol. Door die hoge rentes werd het steeds lastiger voor deze lan-
den om hun schulden te financieren. De aankondiging van het onbeperkt en 
selectief opkopen van staatsobligaties van een of meer eurolanden zou hun 
financieringsvoorwaarden sterk verbeteren, zo was de redenering van de 
ECB. Het OMT-programma zou uitsluitend schuldbewijzen opkopen van lid-
staten die een steunverzoek hebben ingediend bij het ESM. Tot nu toe is de 
aankondiging van het OMT-programma zeer succesvol gebleken. Alleen al 
de bekendmaking van het programma was voldoende om de markten tot 
rust te brengen. De ECB heeft het programma daarom nog niet hoeven toe-
passen. Door velen wordt deze aankondiging gezien als het meest effectieve 
redmiddel dat tijdens de crisis is ingezet.  
In januari 2015 volgde het QE-besluit.368 De ECB maakte toen bekend zes-
tig miljard euro per maand beschikbaar te hebben voor aankopen vanaf 
maart 2015 tot ten minste eind september 2016. Later volgden meerdere ver-
ruimingen en verlengingen.369 Eind oktober 2017 kondigde de ECB aan vanaf 
                                                             
367  Speech by Mario Draghi at the Global Investment Conference in Londen, ECB, 26 juli 2012, 
http://www.ecb.europa.eu/press/key/date/2012/html/sp120726.en.html. Zie ook: Press 
release, Technical features of Outright Monetary Transactions, ECB, 6 September 2012.  
368  ECB announces expanded asset purchase programme, ECB, 22 januari 2015, http://www. 
ecb.europa.eu/press/pr/date/2015/html/pr150122_1.en.html. 
369  Eind 2015 breidde de ECB de looptijd van het programma uit naar in ieder geval maart 
2017 (zie: Inleidende Verklaring, ECB, 3 december 2015, https://www.ecb.europa.eu/ 
press/pressconf/2015/html/is151203.nl.html). In maart 2016 besloot de ECB het opkoop-
programma vanaf april te verruimen van zestig naar tachtig miljard euro per maand 
(zie: Persbericht Monetairbeleidsbeslissingen, ECB, 10 maart 2016, https://www.ecb.euro-
pa.eu/press/pr/date/2016/html/pr160310.nl.html). Ook nam de ECB toen het besluit om 
vanaf juni 2016 niet alleen staatsobligaties, maar ook bedrijfsobligaties op te kopen (zie: 
Persbericht Monetairbeleidsbeslissingen, ECB, 2 juni 2016, https://www.ecb.europa.eu/ 
press/pr/date/2016/html/pr160602.nl.html). In december 2016 volgde het besluit om het 
opkoopprogramma enerzijds vanaf april 2017 terug te brengen naar zestig miljard euro 
per maand en anderzijds door te laten lopen tot december 2017, en zo nodig langer 
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2018 een begin te maken met de afbouw van het programma.370 QE richt zich 
op het realiseren van een bepaald inflatiepeil voor de gehele eurozone, dat 
nodig is voor de prijsstabiliteit die de ECB nastreeft.371 Het gevaar van defla-
tie en de daarmee gepaard gaande algemene prijsdalingen waren de belang-
rijkste redenen voor de ECB om het QE-besluit te nemen. Hoewel het idee 
van lagere prijzen voor dezelfde producten in eerste instantie aantrekkelijk 
klinkt, kan dit leiden tot een stilstand van de economie, omdat consumenten 
hun aankopen uitstellen, sparen aantrekkelijker wordt en schulden meer 
waard worden. De ECB probeert daarom met QE deflatie tegen te gaan.372  
8.8  KRITIEK OP DE STEUNMAATREGELEN VANUIT DE ECB  
Zowel het OMT-programma als het QE-besluit van de ECB is kritisch ont-
vangen. De bezwaren richtten zich vooral op de vraag of de ECB hiermee 
niet haar mandaat te buiten ging. De Raad van State concludeerde in een 
voorlichting in november 2017 daarover dat de ECB ‘de randen van haar 
mandaat [heeft] bereikt’.373 In Duitsland leidden beide maatregelen van de 
ECB tot klachten bij het Bundesverfassungsgericht. Naar aanleiding van de 
klachten over het OMT-programma stelde het Duitse constitutionele hof in 
een verwijzende uitspraak, voor de eerste keer ooit, prejudiciële vragen aan 
het Hof van Justitie.374 Hierin plaatste het kritische kanttekeningen bij het 
programma. Het Hof van Justitie beantwoordde deze vragen in het zoge-
noemde Gauweiler-arrest van 16 juni 2015, genoemd naar het toenmalige 
                                                             
(zie: Persbericht Monetairbeleidsbeslissingen, ECB, 8 december 2016, https:// www.ecb.eu-
ropa.eu/press/pr/date/2016/html/pr161208.nl.html).  
370  De ECB maakte toen bekend van januari tot en met september 2018, en zo nodig lan-
ger, maandelijks dertig miljard euro beschikbaar te hebben voor aankopen (zie: Persbe-
richt Monetairbeleidsbeslissingen, ECB, 26 oktober 2017, https://www.ecb.europa.eu/ 
press/pr/date/2017/html/ecb.mp171026.nl.html). 
371  ECB announces expanded asset purchase programme, ECB, 22 januari 2015, http://www. 
ecb.europa.eu/press/pr/date/2015/html/pr150122_1.en.html. De ECB streeft naar een in-
flatieniveau net onder, maar in de buurt van twee procent.  
372  Binnen de ECB bestonden echter flinke meningsverschillen over de vraag of het gevaar 
van deflatie op het moment van het QE-besluit al dermate ernstig was dat de inzet van 
QE gerechtvaardigd is.  
373  Raad van State 2017, p. 31.  
374  BVerfGE 134, 366. Zie hierover onder meer de verschillende bijdragen in het Special 
Issue van de German Law Journal (2014-2), geheel gewijd aan deze verwijzingsbeslissing 
van het Duitse constitutionele hof; Editorial Comments, ‘An uninteded side-effect of 
Draghi’s bazooka: An opportunity to establish a more balanced relationship between 
the ECJ and Member States’ highest courts’, Common Market Law Review 2014-2, p. 375-
388; Wendel 2014; Dahan, Fuchs & Layus 2015; Willemse 2015; Schmidt 2015. 
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Duitse CSU-parlementslid dat onder andere tegen het OMT-programma is 
opgekomen.375 Ook het besluit tot QE leidde tot vragen van het Bundesver-
fassungsgericht aan het Hof van Justitie.376 Het Duitse constitutionele hof is op 
dit moment in afwachting van de beantwoording van deze vragen.  
8.8.1 Gauweiler 
In het Gauweiler-arrest beantwoordde het Hof van Justitie allereerst de vraag 
of de ECB zich met het OMT-programma niet te veel op het terrein van eco-
nomisch beleid begeeft. De ECB is immers juist verantwoordelijk voor het 
voeren van monetair beleid.377 Het Hof van Justitie sloot in dit kader aan bij 
overwegingen uit het Pringle-arrest, waarin dit onderscheid tussen econo-
misch en monetair beleid ook al een rol speelde.378 Het Hof van Justitie her-
haalde dat het VWEU nergens definieert wat precies onder monetair beleid 
moet worden verstaan.379 Er moet daarom gekeken worden naar de doelstel-
lingen van het OMT-programma en de instrumenten die binnen dat pro-
gramma worden ingezet.380  
Volgens artikel 127, eerste lid, VWEU dient het handhaven van prijsstabi-
liteit het hoofddoel van de ECB te zijn.381 Daarnaast ondersteunt de ECB op 
grond van die bepaling het algemene economische beleid binnen de EU. Vol-
gens het Hof van Justitie sluit het OMT-programma zowel qua doelstellingen 
als qua instrumenten aan bij het in het VWEU vastgelegde mandaat van de 
ECB.382 Hoewel het Hof erkende dat het OMT-programma ook effecten kan 
hebben op het economisch beleid, overwoog het dat zulke indirecte gevolgen 
van het programma nog geen economisch beleid maken.383 In zoverre paste 
het OMT-programma dus binnen het mandaat van de ECB. Ook was het pro-
gramma volgens het Hof van Justitie niet in strijd met het evenredigheidsbe-
ginsel, zoals vastgelegd in het VEU,384 nu de ECB tot de conclusie heeft kun-
                                                             
375  HvJ EU 16 juni 2015, C-62/14 (Gauweiler). Zie hierover onder meer de verschillende 
bijdragen in de Special Section van de German Law Journal (2015-4); Slot 2015; Hinarejos 
2015a; Adamski 2015; Borger 2016.  
376  BVerfG 18 juli 2017, 2 BvR 859/15 e.a. (bekend bij het Hof van Justitie onder C-493/17); 
zie par. 10.12. 
377  Artikel 282, eerste lid, VWEU.  
378  Zie bijvoorbeeld: HvJ EU 16 juni 2015, C-62/14 (Gauweiler), r.o. 42, 43 en 46.  
379  HvJ EU 16 juni 2015, C-62/14 (Gauweiler), r.o. 42.  
380  HvJ EU 16 juni 2015, C-62/14 (Gauweiler), r.o. 46.  
381  Deze bepaling is bij de totstandkoming van het Verdrag van Maastricht opgenomen in 
artikel 105 EG-verdrag. Zie hierover par. 6.8.3.  
382  HvJ EU 16 juni 2015, C-62/14 (Gauweiler), r.o. 47-56.  
383  HvJ EU 16 juni 2015, C-62/14 (Gauweiler), r.o. 51-52.  
384  Artikel 5, vierde lid, VEU. 
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nen komen dat het programma geschikt is om de door haar nagestreefde 
doelen te bereiken en het programma niet verder gaat dan daarvoor nodig 
is.385  
Vervolgens behandelde het Hof van Justitie de vraag of de ECB met het 
OMT-programma niet het verbod op monetaire financiering, zoals vastge-
legd in artikel 123 VWEU, schond.386 Volgens deze bepaling is het verboden 
voor de ECB om kredietfaciliteiten aan de lidstaten aan te bieden en om 
rechtstreeks schuldbewijzen van de lidstaten te kopen. Bij de beantwoording 
van deze vraag erkende het Hof dat het opkopen van staatsobligaties op de 
secundaire markt juist een van instrumenten van de ECB is om monetair be-
leid te voeren.387 In tegenstelling tot bij de primaire markt, waar rechtstreeks 
van overheden wordt gekocht, zit er bij de secundaire markt altijd een markt-
partij tussen de betreffende lidstaat en de ECB. 
Het OMT-programma richt zich op het opkopen van staatsobligaties 
door de ECB op de secundaire markt, en daarmee niet op het rechtstreeks fi-
nancieren van overheden. Op het eerste gezicht staat het verbod op monetai-
re financiering, dat uitsluitend het rechtstreeks kopen van schuldbewijzen 
van lidstaten door de ECB uitsluit, daarom niet in de weg aan het OMT-pro-
gramma. Het Hof van Justitie overwoog in het Gauweiler-arrest echter dat de 
ECB ook geen aankopen van staatsobligaties op de secundaire markt mag 
doen die hetzelfde effect zouden hebben als rechtstreekse aankopen, omdat 
dat afbreuk zou doen aan de werking van het verbod op monetaire financie-
ring.388 In dit kader sloot het Hof aan bij het doel achter het verbod op mone-
taire financiering: het realiseren van begrotingsdiscipline.389 Doordat het de 
ECB bij de oprichting verboden werd om lidstaten rechtstreeks te financie-
ren, moesten de lidstaten zelf zorgen voor degelijk begrotingsbeleid. Het ver-
                                                             
385  HvJ EU 16 juni 2015, C-62/14 (Gauweiler), r.o. 66-92.  
386  Deze bepaling is bij de totstandkoming van het Verdrag van Maastricht opgenomen in 
artikel 104 EG-verdrag. Zie hierover par. 6.8.2.2. Zie over de verenigbaarheid van ver-
schillende ECB-maatregelen met artikel 123 VWEU ook: Piecha 2016, p. 297-302; Nitze 
2015, p. 141-182; Calliess & Ruffert 2016, p. 1591-1595.  
387  HvJ EU 16 juni 2015, C-62/14 (Gauweiler), r.o. 95-96.  
388  HvJ EU 16 juni 2015, C-62/14 (Gauweiler), r.o. 97. Het Hof van Justitie probeerde op 
deze wijze een omzeiling van het verbod op monetaire financiering te voorkomen. Dit 
is opvallend in het licht van de eerder besproken Pringle-zaak, waarin het Hof koos 
voor een strikte benadering van de no bail out-clausule. Mijns inziens kan, zoals hierbo-
ven besproken, goed verdedigd worden dat die clausule ruim moet worden uitgelegd, 
juist om een omzeiling daarvan te voorkomen. Waar het Hof het omzeilen van een let-
terlijk verbod in Gauweiler wel van belang achtte (en daarom overwoog dat het verbod 
op monetaire financiering verder gaat dan alleen het niet toestaan van het rechtstreeks 
opkopen van staatsobligaties), besteedde het Hof in Pringle juist nauwelijks aandacht 
aan de mogelijkheid van het omzeilen van de no bail out-clausule.  
389  HvJ EU 16 juni 2015, C-62/14 (Gauweiler), r.o. 98-100. 
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bod op monetaire financiering mag niet dusdanig omzeild worden, dat aan 
dit doel geen recht meer wordt gedaan, aldus het Hof.  
Het Hof overwoog vervolgens dat de ECB aan de uitvoering van het 
OMT-programma voorwaarden heeft verbonden die voorkomen dat de aan-
kopen op de secundaire markt hetzelfde effect hebben als de directe aankoop 
van staatsobligaties op de primaire markt.390 Een voorbeeld daarvan is de mi-
nimumtermijn die de ECB in acht zou nemen tussen enerzijds de uitgifte van 
een schuldbewijs en anderzijds de aankoop ervan. Weliswaar erkende het 
Hof dat de acties van de ECB een zekere rol spelen bij de werking van de pri-
maire en secundaire markt voor staatsobligaties, maar dat is volgens het Hof 
inherent aan de inzet van sommige instrumenten die de ECB tot haar be-
schikking heeft op grond van het VWEU.391  
Het Hof van Justitie keurde daarmee het OMT-programma zoals aange-
kondigd door de ECB goed.392 Het programma paste binnen het monetair be-
leid, zoals dat in het VWEU aan de ECB is toebedeeld. Ook was het program-
ma volgens het Hof van Justitie niet in strijd met het verbod op monetaire 
financiering. Het wachten was vervolgens op het oordeel van het Bundesver-
fassungsgericht hierover. Op 21 juni 2016 wees het Bundesverfassungsgericht het 
definitieve arrest in dit geschil. Dat oordeel zal bij de rechtsvergelijking met 
Duitsland in hoofdstuk 10 nader aan bod komen, net zoals de prejudiciële 
vragen die het Bundesverfassungsgericht stelde over het besluit tot QE.393 
Gelet op het oordeel van het Hof van Justitie in de Gauweiler-zaak, ligt 
het mijns inziens in de lijn der verwachting dat ook het QE-besluit van de 
ECB door datzelfde Hof in stand zal worden gehouden. Het doel van het 
goedgekeurde OMT-programma (het omlaag brengen van de rentes op 
staatsobligaties) is immers verder verwijderd van de kerntaak van de ECB 
om te zorgen voor prijsstabiliteit dan het doel van QE (het ontwijken van het 
gevaar van deflatie, prijsdalingen). Gelet op het doel ervan, past QE dus, 
meer dan het OMT-programma, binnen het mandaat van de ECB om mone-
tair beleid te voeren.394  
                                                             
390  HvJ EU 16 juni 2015, C-62/14 (Gauweiler), r.o. 105-106.  
391  HvJ EU 16 juni 2015, C-62/14 (Gauweiler), r.o. 108.  
392  Anders dan advocaat-generaal Cruz Villalón deed het Hof van Justitie dit zonder na-
dere voorwaarden. Zie voor de conclusie in de Pringle-zaak: Conclusie A-G Cruz Villa-
lón 14 januari 2015, C-62/14 (Gauweiler). Zie hierover: Poppelaars 2015.  
393  Zie par. 10.11 en 10.12. 
394  Waarmee ik overigens niet wil zeggen dat het QE-besluit van de ECB per se noodzake-
lijk of wenselijk is.  
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8.9  CONCLUSIE 
In dit hoofdstuk is ingegaan op de Europese steunmaatregelen die naar aan-
leiding van de crisis zijn genomen en op de parlementaire behandeling daar-
van. Verder is aandacht besteed aan enkele juridische geschilpunten hier-
over, zoals de verenigbaarheid van deze maatregelen met de no bail out-clau-
sule van artikel 125 VWEU en de rechtmatigheid van ECB-besluiten die tij-
dens de eurocrisis zijn genomen.  
Uit het voorgaande blijkt dat de regering en de Staten-Generaal aan het 
budgetrecht een meer formele interpretatie hebben gegeven met betrekking 
tot de in dit hoofdstuk besproken Europese maatregelen. Zowel bij de tijde-
lijke Europese noodfondsen bestaande uit het EFSM en de EFSF als bij het 
permanente ESM had het parlement slechts op één moment de mogelijkheid 
om (ook alle eventuele toekomstige) overheidsuitgaven in dat kader af te 
keuren, namelijk bij de besluitvorming over deze fondsen.395 De inzet van de 
noodfondsen zou weliswaar aan het parlement worden voorgelegd, zoals 
voor het ESM ten aanzien van de Tweede Kamer in het informatieprotocol 
was geregeld, maar de Kamers hebben met de goedkeuring van de fondsen 
de zeggenschap over concrete overheidsuitgaven op dit terrein uit handen 
gegeven. Zij hebben geen instemmingsrecht bij individuele steunverzoeken 
en hebben daardoor geen zeggenschap over de landen waaraan hulp wordt 
verleend, de bedragen waarmee dat gebeurt en de voorwaarden waaronder 
die steun vorm krijgt. Regering en Staten-Generaal kozen daarmee mijns in-
ziens ook ten aanzien van deze stappen van Europese integratie voor een for-





                                                             
395  Het parlement liep daarmee in het geval van het EFSM en de EFSF vooruit op een sup-
pletoire begroting. Dit was niet het geval bij het ESM, omdat de behandeling van de 
goedkeuringswet bij het ESM-verdrag werd samengevoegd met die van de incidentele 
suppletoire begroting die vanwege het ESM werd ingediend. In zoverre ging het bij het 
EFSM en de EFSF niet om het bij wet mede vaststellen van begrotingen door het parle-
ment, zoals in dit proefschrift het formele budgetrecht is gedefinieerd. Vanwege bo-
vengenoemde redenen biedt de parlementaire behandeling van deze stappen van Eu-
ropese integratie mijns inziens desalniettemin aanknopingspunten voor een formele in-
terpretatie van het budgetrecht.  
 9 Het six-pack, het two-pack en het 
Stabiliteitsverdrag 
 
9.1 DE TWEEDE HERZIENING VAN HET STABILITEITS- EN GROEIPACT: HET SIX-
PACK 
Al snel na het oprichten van de Europese noodfondsen, vonden de lidstaten 
het nodig om extra maatregelen te nemen om nieuwe crises te voorkomen. 
Het rapport van de taskforce onder leiding van Van Rompuy van 21 oktober 
2010 vormde daarbij het uitgangspunt. Niet alleen bevatte dit rapport aanbe-
velingen voor een permanent stabilisatiemechanisme, ook pleitte het voor 
beter economisch bestuur binnen de EU en de eurozone.1 Bij het onderschrij-
ven van het verslag van de taskforce uitte de Europese Raad het streven om 
uiterlijk in de zomer van 2011 overeenstemming te bereiken over concrete 
voorstellen hiertoe.2 Dit gebeurde uiteindelijk in oktober 2011.3 Het zogehe-
ten six-pack, bestaande uit vijf verordeningen en één richtlijn, trad in werking 
op 13 december 2011 en wijzigt, zes jaar na de laatste herziening, het Stabili-
teits- en Groeipact.4  
Het six-pack bestaat uit drie belangrijke wijzigingen: aanpassing van het 
multilaterale toezicht in het kader van het preventieve deel van het Stabili-
                                                             
1  Eindverslag van de Taskforce aan de Europese Raad, 21 oktober 2010, 15302/10, par. 2. De 
Europese Commissie deed hiervoor op 29 september 2010 al voorstellen, zie: COM 
(2010) 522 t/m 527 definitief.  
2  Conclusies van de Europese Raad van 28 en 29 oktober 2010, par. 1.  
3  Council confirms agreement on economic governance, 4 oktober 2011, 14998/11, presse 344.  
4  Zie over de inwerkingtreding: http://europa.eu/rapid/press-release_MEMO-11-898_nl. 
htm. Het six-pack bestaat uit: Verordening (EU) nr. 1173/2011 (PbEU 2011, L 306/1) van 
16 november 2011 inzake de effectieve handhaving van het begrotingstoezicht in het 
eurogebied; Verordening (EU) nr. 1174/2011 (PbEU 2011, L 306/8) van 16 november 
2011 betreffende handhavingsmaatregelen voor de correctie van buitensporige macro-
economische onevenwichtigheden in het eurogebied; Verordening (EU) nr. 1175/2011 
(PbEU 2011, L 306/12) van 16 november 2011 tot wijziging van Verordening (EG) nr. 
1466/97 van de Raad over versterking van het toezicht op begrotingssituaties en het 
toezicht op en de coördinatie van het economisch beleid; Verordening (EU) nr. 1176/ 
2011 (PbEU 2011, L 306/25) van 16 november 2011 betreffende de preventie en correctie 
van macro-economische onevenwichtigheden; Verordening (EU) nr. 1177/2011 (PbEU 
2011, L 306/33) van 8 november 2011 tot wijziging van Verordening (EG) nr. 1467/97 
over de bespoediging en verduidelijking van de tenuitvoerlegging van de procedure 
bij buitensporige tekorten; Richtlijn 2011/85/EU (PbEU 2011, L 306/41) van 8 november 
2011 tot vaststelling van voorschriften voor de begrotingskaders van de lidstaten.  
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teits- en Groeipact (Verordeningen 1175/2011 en 1173/2011), aanpassing van 
de buitensporigtekortprocedure in het kader van het correctieve deel van het 
Stabiliteits- en Groeipact (Verordeningen 1177/011 en 1173/2011) en invoering 
van de macro-economische onevenwichtighedenprocedure (Verordeningen 
1176/2011 en 1174/2011). Na het bespreken van deze wijzigingen, zal Richtlijn 
2011/85/EU aan bod komen, die eveneens deel uitmaakt van het six-pack. 
Deze paragraaf wordt afgesloten met enkele opmerkingen over algemene 
punten rondom de tweede herziening van het Stabiliteits- en Groeipact en 
een conclusie.  
9.1.1  Verordening (EU) nr. 1175/2011 
Verordening (EU) nr. 1175/2011 wijzigt Verordening (EG) nr. 1466/97 en 
daarmee het preventieve deel van het Stabiliteits- en Groeipact over het mul-
tilaterale toezicht. Vier wijzigingen zijn van belang: de verordening voert een 
Europees semester in, brengt enkele wijzigingen aan in de procedure omtrent 
het indienen van stabiliteits- en convergentieprogramma’s, wijzigt de proce-
dure bij afwijkingen van de middellangetermijndoelstelling of van het aan-
passingstraject in de richting van die doelstelling en voegt aan het Stabili-
teits- en Groeipact een afdeling toe over statistische onafhankelijkheid. Deze 
wijzigingen zullen hieronder nader besproken worden.  
9.1.1.1  Het Europees semester 
De eerste toevoeging van Verordening (EU) nr. 1175/2011 betreft de invoe-
ring van een Europees semester. Dit omvat een kalender voor de verschillen-
de stappen binnen het multilaterale toezicht. Het Europees semester is een 
van de voorstellen uit het eindverslag van de taskforce en werd in 2011 voor 
het eerst toegepast.5 Met deze verordening krijgt het een juridische basis. Het 
reeds bestaande multilaterale toezicht wordt ingebed in het Europees semes-
ter, dat grofweg bestaat uit het opstellen van richtsnoeren door de Europese 
Commissie, het indienen van stabiliteits- of convergentieprogramma’s en 
nationale hervormingsprogramma’s door de lidstaten en het verstrekken van 
landspecifieke aanbevelingen door de Europese Raad.6  
                                                             
5  Eindverslag van de Taskforce aan de Europese Raad, 21 oktober 2010, 15302/10, par. 42. Het 
Europees semester is vanaf 2010 ook vastgelegd in de zogeheten Code of Conduct bij het 
Stabiliteits- en Groeipact.  
6  De verordening noemt in artikel 2-bis slechts enkele aspecten die deel uitmaken van 
het Europees semester en geeft geen volledig overzicht van de precieze stappen die in 
het Europees semester gezet worden. Zie daarvoor: http://europa.eu/rapid/press-re-
lease_MEMO-13-979_nl.htm; http://www.consilium.europa.eu/nl/policies/european-se-
mester/; http://ec.europa.eu/europe2020/making-it-happen/index_nl.htm.  
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Het Europees semester start met de jaarlijkse groeianalyse (ook wel An-
nual Growth Survey genoemd, hierna: AGS). De Europese Commissie presen-
teert de AGS tegen het einde van het jaar en geeft daarin aan wat de prioritei-
ten van de EU zijn voor het komende jaar op het gebied van economische 
groei en werkgelegenheid. De Commissie geeft hierbij richtsnoeren aan de 
lidstaten. De lidstaten geven in de maanden die volgen aan hoe zij deze pun-
ten gaan omzetten in beleid, waarna de Europese Raad in maart beleidsad-
viezen verstrekt. In april komt de Europese Commissie met diepgaande eva-
luaties voor lidstaten met potentiële macro-economische onevenwichtighe-
den in het kader van Verordening (EU) nr. 1176/2011, waarover meer in par. 
9.1.4. Nog diezelfde maand komen de lidstaten met hun stabiliteits- of con-
vergentieprogramma’s over de overheidsfinanciën, en met nationale hervor-
mingsprogramma’s over groei en werkgelegenheid. In mei stelt de Europese 
Commissie landspecifieke aanbevelingen op, die door de Europese Raad 
eind juni of begin juli goedgekeurd moeten worden. Vanaf augustus gaan de 
lidstaten de aanbevelingen implementeren in hun ontwerpbegrotingen, die 
op 15 oktober bij de Europese Commissie moeten worden ingeleverd. De 
Europese Commissie monitort vervolgens de tenuitvoerlegging van de gege-
ven aanbevelingen. Door het beleid via een strikt tijdsschema te coördineren, 
hopen de lidstaten een meer stabiele economische situatie te bewerkstelligen, 
zo is het idee van het Europees semester.  
In de praktijk heeft Nederland de afgelopen jaren in het kader van het 
Europees Semester aanbevelingen gekregen over bijvoorbeeld hervormingen 
op het terrein van de arbeidsmarkt, de zorg, de woningmarkt en het pensi-
oenstelsel.7 Deze aanbevelingen zijn behoorlijk concreet en kunnen betrek-
king hebben op allerlei verschillende beleidsterreinen. Vanuit het oogpunt 
van economische afstemming zijn zo ook opmerkingen mogelijk over de in-
richting van de verzorgingsstaat en zelfs over het functioneren van de rechts-
staat.8 De Europese Commissie en de Europese Raad kunnen zich via het 
Europees Semester dus over de hele breedte van het nationale begrotingsbe-
leid en daarmee over vrijwel alle aangelegenheden uitspreken.  
9.1.1.2 De procedure omtrent het indienen van stabiliteits- en convergentie-
programma’s 
De procedure omtrent het inleveren van stabiliteits- en convergentiepro-
gramma’s verandert, afgezien van de inbedding in het Europees semester, 
niet wezenlijk door Verordening (EU) nr. 1175/2011. Wel zijn de bevoegdhe-
den van de eurocommissaris voor Economische en Monetaire Zaken in dit 
kader uitgebreid om voldoende toezicht te kunnen houden op de naleving 
                                                             
7  Kamerstukken II 2013/14, 21501-20, 880; Kamerstukken II 2014/15, 21501-20, 984.  
8  Van de Gronden 2013, p. 361-362. 
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van de regels.9 De lidstaten dienen zoals reeds het geval was bij de eerdere 
versies van het Stabiliteits- en Groeipact die programma’s in bij de Raad en 
de Europese Commissie (stabiliteitsprogramma’s voor de lidstaten die de 
euro gebruiken, convergentieprogramma’s voor de andere lidstaten). Hierin 
geven zij aan hoe zij denken hun middellangetermijnbegrotingsdoelstelling 
te gaan halen, die voor ieder land anders kan zijn, maar zich in ieder geval 
bevindt tussen min één procent van het bbp en een evenwicht of overschot 
op de begroting. Een lidstaat moet, zolang deze doelstelling voor het structu-
rele tekort nog niet is gehaald, het begrotingssaldo jaarlijks met een half pro-
cent van het bruto binnenland product verbeteren. De Raad toetst vervol-
gens, op basis van onderzoeken door de Europese Commissie, de program-
ma’s.  
Deze verordening voegt daar vier punten aan toe. Ten eerste specificeert 
de verordening de inhoud van de stabiliteits- en convergentieprogramma’s 
en de beoordeling daarvan door de Europese Commissie en de Raad.10 Bij-
zonder is dat een programma voortaan moet vermelden of het is voorgelegd 
aan het nationale parlement en of het door het parlement is goedgekeurd.11 
Ook moet een programma aangeven of het nationale parlement de gelegen-
heid heeft gehad om te debatteren over het oordeel van de Raad over het 
voorgaande programma en, indien van toepassing, over een aanbeveling of 
een waarschuwing. Ten tweede is het moment van indiening vastgelegd in 
april (bij voorkeur medio april en uiterlijk 30 april).12 Ten derde bevat de 
verordening nadere regels over wat lidstaten moeten doen om hun middel-
langetermijnbegrotingsdoelstelling te halen. Zo regelt de verordening dat lid-
staten met een overheidsschuld van meer dan zestig procent van het bbp of 
die aantoonbare risico’s lopen wat betreft ‘de algehele houdbaarheid van de 
schuldpositie’, het begrotingssaldo moeten verbeteren met een half procent 
van het bbp.13 Ook geldt voor lidstaten die hun doelstelling nog niet verwe-
                                                             
9  Zo is het toezicht op de euro toegevoegd aan deze post, waardoor nu gesproken wordt 
over de eurocommissaris voor Economische en Monetaire Zaken en de Euro. Daar-
naast heeft de Europese Commissie een vertegenwoordiging in iedere lidstaat die rap-
porteert over onder meer over de ontwikkelingen in dat land, zodat de inhoud van de 
stabiliteits- en convergentieprogramma’s in perspectief kan worden geplaatst. Zie: Mijs 
& Schout 2014. 
10  Artikel 3, 5, 7 en 9 Verordening (EG) nr. 1466/97, laatstelijk gewijzigd door Verorde-
ning (EU) nr. 1175/2011. 
11  Artikel 3, vierde lid, en artikel 7, vierde lid, Verordening (EG) nr. 1466/97, laatstelijk 
gewijzigd door Verordening (EU) nr. 1175/2011. Zie ook punt 16 van de considerans 
van Verordening (EU) nr. 1175/2011. 
12  Artikel 4 en 8 Verordening (EG) nr. 1466/97, laatstelijk gewijzigd door Verordening 
(EU) nr. 1175/2011.  
13  Artikel 5, eerste lid, en artikel 9, eerste lid, Verordening (EG) nr. 1466/97, laatstelijk ge-
wijzigd door Verordening (EU) nr. 1175/2011. 
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zenlijkt hebben dat vermindering van overheidsontvangsten hetzij door uit-
gavenreducties, hetzij door verhogingen van andere ontvangsten, hetzij door 
beide moeten worden gecompenseerd.14 Tot slot creëert deze verordening de 
mogelijkheid om tijdelijk af te wijken van het aanpassingstraject richting de 
middellangetermijnbegrotingsdoelstelling.15 Dit kan in het geval van een 
buitengewone gebeurtenis die buiten de macht van een lidstaat valt en die 
een aanzienlijke invloed heeft op de financiële positie van de overheid, of in 
perioden van ernstige economische neergang in het eurogebied of in de EU 
als geheel.16 De houdbaarheid van de begroting op middellange termijn mag 
hierdoor niet in gevaar komen, aldus de verordening.  
9.1.1.3 De procedure bij afwijkingen van de middellangetermijndoelstelling 
Verordening (EU) nr. 1175/2011 wijzigt verder de procedure bij afwijkingen 
van de middellangetermijndoelstelling of van het aanpassingstraject in de 
richting van die doelstelling.17 Sinds het Verdrag van Lissabon heeft de Eu-
ropese Commissie in dat geval de bevoegdheid om een waarschuwing te 
richten tot die lidstaat.18 De Raad stelt vervolgens een aanbeveling vast.19 De 
verordening voegt daaraan toe dat als de lidstaat geen passende maatregelen 
neemt, de Commissie aan de Raad een aanbeveling doet om vast te stellen 
dat er geen effectieve actie is ondernomen.20 Ook kan de Commissie de Raad 
                                                             
14  Artikel 5, eerste lid, sub c, en artikel 9, eerste lid, sub c, Verordening (EG) nr. 1466/97, 
laatstelijk gewijzigd door Verordening (EU) nr. 1175/2011. 
15  Artikel 5, eerste lid, laatste paragraaf, en artikel 9, eerste lid, laatste paragraaf, Veror-
dening (EG) nr. 1466/97, laatstelijk gewijzigd door Verordening (EU) nr. 1175/2011. 
16  Ernstige economische neergang was al een reden om geen buitensporig tekort vast te 
stellen binnen het correctieve deel van het Stabiliteits- en Groeipact, zie: artikel 2 Ver-
ordening (EG) nr. 1467/97, laatstelijk gewijzigd door Verordening (EU) nr. 1177/2011. 
17  Wanneer er sprake is van een significante afwijking van de middellangetermijndoel-
stelling of van het aanpassingstraject in de richting van die doelstelling is geregeld in 
artikel 5, eerste lid, artikel 6, derde lid, artikel 9, eerste lid, en artikel 10, derde lid, Ver-
ordening (EG) nr. 1466/97, laatstelijk gewijzigd door Verordening (EU) nr. 1175/2011. 
18  Artikel 121, vierde lid, VWEU; artikel 6, tweede lid, eerste alinea, en artikel 10, tweede 
lid, eerste alinea, Verordening (EG) nr. 1466/97, laatstelijk gewijzigd door Verordening 
(EU) nr. 1175/2011. Zie par. 7.10.  
19  Artikel 121, vierde lid, VWEU; artikel 6, tweede lid, tweede alinea, en artikel 10, twee-
de lid, eerste alinea, Verordening (EG) nr. 1466/97, laatstelijk gewijzigd door Verorde-
ning (EU) nr. 1175/2011. 
20  Artikel 6, tweede lid, vierde alinea, en artikel 10, tweede lid, vierde alinea, Verorde-
ning (EG) nr. 1466/97, laatstelijk gewijzigd door Verordening (EU) nr. 1175/2011. Deze 
stap, het besluit waarbij de Raad vaststelt dat er geen effectieve actie is ondernomen, 
maakt al sinds de start van de buitensporigtekortprocedure bij het Verdrag van Maas-
tricht deel uit van die procedure. Met Verordening (EU) nr. 1175/2011 krijgt deze stap 
dus ook een rol binnen het multilateraal toezicht.  
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aanbevelen om herziene aanbevelingen vast te stellen. Als de Raad de aanbe-
veling van de Commissie om vast te stellen dat er geen effectieve actie is 
ondernomen, niet overneemt, doet de Commissie dezelfde aanbeveling nog-
maals.21 Het besluit dat er geen sprake is van effectieve actie wordt dan ge-
acht door de Raad te zijn vastgesteld, tenzij de Raad binnen tien dagen na de 
aanbeveling van de Commissie bij gewone meerderheid besluit om de aan-
beveling te verwerpen. Ook kan de Commissie de Raad nogmaals aanraden 
om een herziene aanbeveling vast te stellen. Bij deze besluiten over het niet 
ondernemen van effectieve actie in het kader van stabilisatieprogramma’s 
stemmen alleen de eurolanden en zowel bij stabilisatieprogramma’s als bij 
convergentieprogramma’s wordt geen rekening gehouden met de stem van 
de betrokken lidstaat.22 De in deze paragraaf beschreven procedure wordt 
niet toegepast bij afwijkingen van het aanpassingstraject richting de middel-
langetermijnbegrotingsdoelstelling door buitengewone gebeurtenissen of in 
perioden van ernstige economische neergang.23  
9.1.1.4  Het belang van statistische onafhankelijkheid 
Tot slot voegt Verordening (EU) nr. 1175/2011 aan het stabiliteits- en groei-
pact een afdeling toe over statistische onafhankelijkheid.24 Deze afdeling be-
nadrukt het belang van betrouwbare en onafhankelijke statistische gegevens 
voor het multilateraal toezicht.25 De lidstaten moeten daarom de professione-
le onafhankelijkheid van de nationale statistische instanties waarborgen. De 
verordening verwijst hierbij naar de praktijkcode Europese statistieken, ver-
meld in Verordening (EG) nr. 223/2009, en noemt enkele minimale vereisten 
voor die onafhankelijkheid.26 
                                                             
21  Artikel 6, tweede lid, vijfde alinea, en artikel 10, tweede lid, vijfde alinea, Verordening 
(EG) nr. 1466/97, laatstelijk gewijzigd door Verordening (EU) nr. 1175/2011. 
22  Artikel 6, tweede lid, zesde alinea, en artikel 10, tweede lid, zesde alinea, Verordening 
(EG) nr. 1466/97, laatstelijk gewijzigd door Verordening (EU) nr. 1175/2011. 
23  Artikel 6, derde lid, en artikel 10, derde lid, Verordening (EG) nr. 1466/97, laatstelijk 
gewijzigd door Verordening (EU) nr. 1175/2011. 
24  Afdeling 3 bis Verordening (EG) nr. 1466/97, laatstelijk gewijzigd door Verordening 
(EU) nr. 1175/2011. 
25  Artikel 10 bis Verordening (EG) nr. 1466/97, laatstelijk gewijzigd door Verordening 
(EU) nr. 1175/2011. 
26  Artikel 10 bis Verordening (EG) nr. 1466/97, laatstelijk gewijzigd door Verordening 
(EU) nr. 1175/2011. Zie over de praktijkcode Europese statistieken: Verordening (EG) 
nr. 223/2009 (PbEG 2009, L 87/164) van 11 maart 2009 betreffende de Europese statis-
tiek.  
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9.1.2 Verordening (EU) nr. 1177/2011 
Verordening (EU) nr. 1177/2011 wijzigt Verordening (EG) nr. 1467/97 en 
daarmee het correctieve deel van het Stabiliteits- en Groeipact over de bui-
tensporigtekortprocedure. De grote lijnen van die procedure, zoals vastge-
legd in het VWEU en aangevuld door het Stabiliteits- en Groeipact, blijven 
gelijk. De Raad beoordeelt de begrotingsdiscipline op basis van het schuld- 
en tekortcriterium en kan vaststellen dat er sprake is van een buitensporig te-
kort. In dat geval volgen aanbevelingen. Als de Raad besluit dat daaraan 
geen effectief gevolg wordt gegeven, dan maant hij de lidstaat aan om maat-
regelen te treffen. Heeft dat niet de gewenste gevolgen, dan stelt de Raad 
sancties vast.  
De eerste bijstelling van Verordening (EU) nr. 1177/2011 bestaat uit het 
schenken van meer aandacht aan het schuldcriterium. Het schuldcriterium 
werd in de praktijk ondergesneeuwd door het tekortcriterium, waardoor de 
hoogte van de overheidsschuld bij de beoordeling van de begrotingsdiscipli-
ne door de Raad niet de rol kreeg die op basis van het VWEU te verwachten 
was. Onderhavige verordening verandert dit door beide aspecten van de 
overheidsfinanciën nadrukkelijk te noemen.27 Daarnaast gaat deze verorde-
ning in op de vraag wanneer een uitzondering op het schuldcriterium ge-
rechtvaardigd is.28 Dit werd al vaag omschreven in het Verdrag van Maas-
tricht, maar was nog niet geconcretiseerd, terwijl dit voor de uitzondering op 
het tekortcriterium al in de eerste versie van het Stabiliteits- en Groeipact ge-
beurde.29  
Verordening (EU) nr. 1177/2011 preciseert verder de factoren waarmee 
de Europese Commissie rekening moet houden bij het opstellen van een ver-
slag indien een lidstaat niet voldoet aan het schuld- of tekortcriterium, op ba-
sis waarvan de buitensporigtekortprocedure kan worden ingeluid.30  
De belangrijkste wijziging van onderhavige verordening betreft tot slot 
de sancties in de laatste fase van de buitensporigtekortprocedure. Sinds deze 
verordening bestaat de sanctie die de Raad aan een lidstaat oplegt nadat is 
                                                             
27  Artikel 1, eerste lid, Verordening (EG) nr. 1467/97, laatstelijk gewijzigd door Verorde-
ning (EU) nr. 1177/2011. 
28  Artikel 2, eerste lid bis, Verordening (EG) nr. 1467/97, laatstelijk gewijzigd door Veror-
dening (EU) nr. 1177/2011. De schuld wordt op grond van artikel 126, tweede lid, sub 
b, VWEU geacht in voldoende mate af te nemen en de referentiewaarde van zestig 
procent in een bevredigend tempo te benaderen indien het verschil ten opzichte van 
die referentiewaarde in de loop van de voorafgaande drie jaren met gemiddeld een 
twintigste per jaar als benchmark is verminderd.  
29  Artikel 104C, eerste lid, sub b, EG-verdrag; artikel 2 Verordening (EG) nr. 1467/97 
(oorspronkelijke versie). Zie par. 7.1.2.  
30  Artikel 2, derde tot en met zevende lid, Verordening (EG) nr. 1467/97, laatstelijk gewij-
zigd door Verordening (EU) nr. 1177/2011. 
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vastgesteld dat er sprake is van een buitensporig tekort en na niet-opgevolg-
de aanbevelingen en aanmaningen in de regel uit een boete.31 Op grond van 
Verordening (EG) nr. 1467/97 was de eerst aangewezen sanctie een niet-ren-
tedragend deposito, dat pas na twee jaar werd omgezet in een boete als het 
buitensporige tekort nog niet was gecorrigeerd.32 De bepalingen omtrent de 
hoogte van een boete zijn gelijk aan de regelingen die golden voor de hoogte 
van een niet-rentedragend deposito.33 Maximaal bedraagt de boete een half 
procent van het bbp.34 De boetes worden toegewezen aan het ESM.35 
9.1.3  Verordening (EU) nr. 1173/2011 
Verordening (EU) nr. 1173/2011 van het six-pack gaat over de handhaving van 
het begrotingstoezicht. De regeling heeft als doel om de uitvoering van zowel 
het preventieve als het corrigerende deel van het Stabiliteits- en Groeipact te 
versterken.36 De verordening stelt daarom sancties in binnen het preventieve 
deel en intensiveert de al bestaande sancties uit het corrigerende deel. Gezien 
de gerichtheid op sancties, is de verordening alleen van toepassing op de eu-
rolanden.37 De verordening geeft vier mogelijkheden, namelijk het verplich-
ten van lidstaten tot het overmaken van rentedragende deposito’s, van niet-
rentedragende deposito’s, van boetes in het kader van de buitensporigtekort-
procedure en van boetes wegens het verstrekken van onjuiste gegevens. Deze 
vier aspecten zullen hieronder worden toegelicht.  
Ten eerste richt de verordening zich op de situatie dat de Raad consta-
teert dat een lidstaat geen maatregelen heeft genomen na aanbevelingen in 
het kader van het multilateraal toezicht. Dit betreft het preventieve deel van 
het Stabiliteits- en Groeipact. De Raad geeft aanbevelingen als de begrotings-
situatie aanzienlijk afwijkt van de middellangetermijndoelstelling of het aan-
passingstraject daarnaartoe.38 Als een lidstaat na zulke aanwijzingen geen ac-
tie heeft ondernomen, krijgt de Europese Commissie op grond van deze ver-
ordening de bevoegdheid om de Raad aan te bevelen dat hij een lidstaat 
                                                             
31  Artikel 11 Verordening (EG) nr. 1467/97, laatstelijk gewijzigd door Verordening (EU) 
nr. 1177/2011.  
32  Artikel 11 en artikel 13 Verordening (EG) nr. 1467/97 (oorspronkelijke versie). 
33  Artikel 12, eerste lid, Verordening (EG) nr. 1467/97 (vgl. oorspronkelijke versie en zoals 
laatstelijk gewijzigd door Verordening (EU) nr. 1177/2011). Zie par. 7.1.2. 
34  Artikel 12, derde lid, Verordening (EG) nr. 1467/97, laatstelijk gewijzigd door Verorde-
ning (EU) nr. 1177/2011. 
35  Artikel 16 Verordening (EG) nr. 1467/97, laatstelijk gewijzigd door Verordening (EU) 
nr. 1177/2011. 
36  Artikel 1, eerste lid, Verordening (EU) nr. 1173/2011.  
37  Artikel 1, tweede lid, Verordening (EU) nr. 1173/2011. 
38  Zie par. 7.1.1. 
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verplicht om bij de Commissie een rentedragend deposito te storten van 0,2 
procent van het bbp van het voorgaande jaar.39 Het besluit van de Raad tot 
deze verplichting wordt geacht te zijn vastgesteld tenzij de Raad binnen tien 
dagen na de aanneming van de aanbeveling door de Europese Commissie 
met gekwalificeerde meerderheid besluit de aanbeveling van de Commissie 
te verwerpen.40 Dit wordt de omgekeerde gekwalificeerde meerderheid ge-
noemd en is bedoeld om de rol van de (politieke) Raad bij het nemen van be-
sluiten over sancties te beperken.41 Indien de begrotingssituatie van een lid-
staat is verbeterd, worden het deposito, inclusief de opgebouwde rente, te-
ruggegeven.42  
Ten tweede gaat de verordening in op de situatie dat de Raad heeft ge-
constateerd dat er in een lidstaat een buitensporig tekort bestaat. Dit betreft 
het correctieve deel van het Stabiliteits- en Groeipact. Voor het geval dat een 
lidstaat de aanbevelingen die volgen op een dergelijke vaststelling niet op-
volgt, biedt de verordening dezelfde mogelijkheden als bij het niet nemen 
van maatregelen na aanbevelingen in het kader van het multilateraal toe-
zicht. Ook na de vaststelling van een buitensporig tekort doet de Europese 
Commissie een aanbeveling aan de Raad om de lidstaat te verplichten om bij 
de Commissie een deposito te storten van 0,2 procent van het bbp van het 
voorgaande jaar.43 Hierbij geldt tevens de omgekeerde gekwalificeerde meer-
derheid.44 Een verschil met de hierboven beschreven situatie is dat het bij het 
correctieve deel gaat om een niet-rentedragend deposito. De Commissie 
bouwt hierover wel rente op, maar deze wordt toegewezen aan het ESM en 
daardoor, anders dan het deposito zelf,45 niet teruggegeven aan de lidstaat op 
het moment dat het buitensporig tekort is gecorrigeerd.46  
Indien een lidstaat de aanbevelingen die volgen op het besluit dat er 
sprake is van een buitensporig tekort niet naleeft, biedt de verordening ten 
derde de mogelijkheid voor de Europese Commissie om de Raad aan te beve-
len om een boete op te leggen van 0,2 procent van het bbp van die lidstaat in 
                                                             
39  Artikel 4, eerste lid, Verordening (EU) nr. 1173/2011. 
40  Artikel 4, tweede lid, Verordening (EU) nr. 1173/2011. 
41  Punt 7 van de considerans van Verordening (EU) nr. 1173/2011. Volgens sommigen 
staat deze regeling overigens op gespannen voet met het primaire Unierecht, op grond 
waarvan niet de Commissie, maar de Raad besluiten neemt in het kader van het multi-
laterale toezicht op de lidstaten (zie met name artikel 121, derde en vierde lid, VWEU). 
Zie hierover: Loscher 2014, p. 189-195.  
42  Artikel 4, zesde lid, Verordening (EU) nr. 1173/2011. 
43  Artikel 5, eerste lid, Verordening (EU) nr. 1173/2011. 
44  Artikel 5, tweede lid, Verordening (EU) nr. 1173/2011. 
45  Artikel 7 Verordening (EU) nr. 1173/2011. 
46  Artikel 10 Verordening (EU) nr. 1173/2011. Zie ook punt 24 van de considerans van 
Verordening (EU) nr. 1173/2011 en artikel 24, tweede lid, ESM-verdrag.  
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het voorgaande jaar.47 Wederom geldt hierbij de omgekeerde gekwalificeerde 
meerderheid.48 Indien de betreffende lidstaat een niet-rentedragend deposito 
heeft gestort, en het buitensporig tekort wordt niet (voldoende) gecorrigeerd, 
dan wordt het deposito omgezet in een boete.49 
Tot slot kan de Raad op grond van deze verordening ook boetes opleg-
gen aan lidstaten die met opzet of door ernstige nalatigheid gegevens over de 
overheidsschuld en het tekort verkeerd voorstellen.50 De boete bedraagt dan 
maximaal 0,2 procent van het bbp van die lidstaat en dient doeltreffend, af-
schrikkend en evenredig te zijn met de aard, ernst en duur van de verkeerde 
voorstelling.51 De Europese Commissie kan nadere regels vaststellen over 
onder meer criteria voor de vaststelling van de hoogte van dergelijke boe-
tes.52 Een lidstaat kan bij de oplegging van een boete wegens het onjuist ver-
strekken van data naar het Hof van Justitie stappen.53 In de verordening is 
vastgelegd dat het Hof in dit soort zaken volledige rechtsmacht heeft en dat 
het boetes kan intrekken, verminderen of verhogen. Geïnde boetes, zowel 
wegens het niet naleven van aanbevelingen in het kader van de buitensporig-
tekortprocedure als wegens het verstrekken van onjuiste gegevens, worden, 
net als rentes bij niet-rentedragende deposito’s, aan het ESM toegewezen.54  
Bij de vier bovengenoemde besluiten (tot rentedragende deposito’s, tot 
niet-rentedragende deposito’s, tot boetes wegens het niet naleven van aanbe-
velingen in het kader van de buitensporigtekortprocedure en tot boetes we-
gens het verstrekken van onjuiste gegevens) hebben alleen de leden van de 
Raad die eurolanden vertegenwoordigen, stemrecht.55 De Raad besluit zon-
der rekening te houden met de stem van de betrokken lidstaat.  
Met deze verordening winnen het multilateraal toezicht en de buitenspo-
rigtekortprocedure (in ieder geval in theorie) aan slagkracht. Het multilate-
raal toezicht kende tot deze verordening geen sanctiemogelijkheden. Door 
deze verordening wordt een lidstaat verplicht tot het overmaken van een 
rentedragend deposito als aanbevelingen niet worden opgevolgd. De buiten-
sporigtekortprocedure kende weliswaar al sinds het Verdrag van Maastricht 
de mogelijkheid van het opleggen van niet-rentedragende deposito’s en boe-
tes, maar deze verordening vervroegt het moment waarop hiertoe besloten 
kan worden.56 Het storten van een niet-rentedragend deposito kan door deze 
                                                             
47  Artikel 6, eerste lid, Verordening (EU) nr. 1173/2011. 
48  Artikel 6, tweede lid, Verordening (EU) nr. 1173/2011. 
49  Artikel 6, vijfde lid, Verordening (EU) nr. 1173/2011. 
50  Artikel 8, eerste lid, Verordening (EU) nr. 1173/2011. 
51  Artikel 8, tweede lid, Verordening (EU) nr. 1173/2011. 
52  Artikel 8, vierde lid, en artikel 11 Verordening (EU) nr. 1173/2011. 
53  Artikel 8, vijfde lid, Verordening (EU) nr. 1173/2011; zie zaak C-521/15.  
54  Artikel 10 Verordening (EU) nr. 1173/2011. 
55  Artikel 12, eerste lid, Verordening (EU) nr. 1173/2011. 
56  Zie het toenmalige artikel 104C, elfde lid, EG-verdrag.  
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verordening al worden opgelegd na de vaststelling van een buitensporig te-
kort. Een boete is op grond van deze verordening mogelijk als een lidstaat 
geen effectief gevolg geeft aan aanbevelingen die volgen op de vaststelling 
van een buitensporig tekort. Sinds het Verdrag van Maastricht kwamen bei-
de opties, niet-rentedragende deposito’s en boetes, pas om de hoek kijken na-
dat de Raad had vastgesteld dat er sprake was van een buitensporig tekort, 
er vervolgens aanbevelingen waren verstrekt, de lidstaat was aangemaand 
om maatregelen te treffen en die lidstaat zich niet voegde naar deze beslui-
ten. Sancties worden derhalve naar voren gehaald, in de hoop dat het multi-
lateraal toezicht en de buitensporigtekortprocedure zo aan gezag winnen. 
Tevens wordt een sanctie ingesteld wegens het verstrekken van onjuiste ge-
gevens over de overheidsschuld en het tekort, nu gebleken is dat lidstaten in 
het verleden hun cijfers niet altijd juist doorgaven en de gevolgen hiervan 
zeer verstrekkend kunnen zijn.  
9.1.4  Verordening (EU) nr. 1176/2011 
Verordening (EU) nr. 1174/2011 en Verordening (EU) nr. 1176/2011 gaan 
beide over macro-economische onevenwichtigheden. Onder ‘evenwichtighe-
den’ moet volgens de definitiebepaling worden verstaan:  
 
‘elke trend die macro-economische ontwikkelingen in de hand werkt, welke 
een ongunstige invloed uitoefenen of kunnen uitoefenen op de goede wer-
king van de economie van een lidstaat dan wel van de economische en mone-
taire unie of van de Unie als geheel’.57  
 
Verordening (EU) nr. 1176/2011 ziet op de preventie en correctie van deze 
macro-economische onevenwichtigheden. Verordening (EU) nr. 1174/2011 
bouwt hierop voort door in te gaan op de handhaving van de correctie van 
deze onevenwichtigheden. In deze volgorde zal ik hieronder beide verorde-
ningen behandelen.  
Het idee achter Verordening (EU) nr. 1176/2011 is dat het toezicht op het 
economisch beleid van de lidstaten moet worden verruimd tot meer dan al-
leen budgettair toezicht.58 In het kader van dit verruimde toezicht stelt onder-
havige verordening een waarschuwingsmechanisme in, dat onevenwichtig-
heden vroegtijdig moet identificeren.59 Dit mechanisme bestaat uit jaarlijkse 
rapporten van de Europese Commissie aan de hand van een scorebord met 
                                                             
57  Artikel 2, eerste lid, Verordening (EU) nr. 1176/2011.  
58  Punt 7 van de considerans van Verordening (EU) nr. 1176/2011. 
59  Artikel 3, eerste lid, Verordening (EU) nr. 1176/2011. 
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een reeks macro-economische en macro-financiële indicatoren.60 De Commis-
sie bepaalt welke indicatoren gebruikt worden en kan deze wijzigen.61  
In dit rapport wijst de Commissie lidstaten aan die naar haar oordeel ge-
raakt zijn door onevenwichtigheden of het risico lopen daardoor geraakt te 
worden.62 Nadat de Raad en eventueel de eurogroep, voor zover het rapport 
betrekking heeft op eurolanden, het rapport hebben besproken,63 voert de Eu-
ropese Commissie een diepgaande evaluatie uit voor elke lidstaat waarvan 
zij vermoedt dat deze geraakt is, of het risico loopt geraakt te worden, door 
onevenwichtigheden.64 De Commissie concludeert vervolgens of er in die lid-
staat inderdaad sprake is van onevenwichtigheden of zelfs van buitensporige 
onevenwichtigheden.65 Van die laatste categorie is volgens de verordening 
sprake bij: ‘ernstige onevenwichtigheden, waaronder onevenwichtigheden 
die de goede werking van de economische en monetaire unie in gevaar bren-
gen of dreigen te brengen’.66  
Als er sprake is van onevenwichtigheden richt de Raad, op voorstel van 
de Europese Commissie, aanbevelingen als preventieve maatregelen tot die 
lidstaat.67 Ook indien er sprake is van buitensporige onevenwichtigheden, 
kan de Raad aanbevelingen vaststellen.68 In het laatste geval wordt hierin een 
reeks op te volgen beleidsaanbevelingen gespecificeerd, en wordt een termijn 
bepaald waarbinnen de lidstaat een plan met corrigerende maatregelen moet 
voorleggen.69 Hiermee is de zogenoemde procedure bij buitensporige on-
evenwichtigheden van start gegaan.  
                                                             
60  Artikel 3, eerste lid, en artikel 4, eerste en tweede lid, Verordening (EU) nr. 1176/2011. 
61  Artikel 4, vijfde tot en met zevende lid, Verordening (EU) nr. 1176/2011. Zie voor de 




62  Artikel 3, derde lid, Verordening (EU) nr. 1176/2011. 
63  Artikel 3, vijfde lid, Verordening (EU) nr. 1176/2011. 
64  Artikel 5, eerste lid, Verordening (EU) nr. 1176/2011. 
65  Artikel 5, tweede lid, Verordening (EU) nr. 1176/2011. 
66  Artikel 2, tweede lid, Verordening (EU) nr. 1176/2011. 
67  Artikel 6, eerste lid, Verordening (EU) nr. 1176/2011. Deze aanbevelingen worden aan-
genomen volgens de procedure voor het vaststellen van globale richtsnoeren op grond 
van artikel 121, tweede lid, VWEU.  
68  Artikel 7, eerste lid, Verordening (EU) nr. 1176/2011. De aanbevelingen worden dan 
aangenomen volgens de procedure voor het vaststellen van aanbevelingen als het eco-
nomisch beleid van een lidstaat niet overeenkomt met de vastgestelde globale richt-
snoeren of de goede werking van de economische en monetaire unie in gevaar dreigt te 
brengen op grond van artikel 121, vierde lid, VWEU.  
69  Artikel 7, tweede lid, Verordening (EU) nr. 1176/2011. Zie over het plan met corrige-
rende maatregelen: artikel 8 Verordening (EU) nr. 1176/2011. 
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De Raad beoordeelt het plan met corrigerende maatregelen binnen twee 
maanden.70 Indien de Raad het plan toereikend acht, bekrachtigt hij het. Als 
de Raad het plan ontoereikend vindt, stelt hij een aanbeveling vast om met 
een nieuw plan met corrigerende maatregelen te komen.71  
De Commissie ziet vervolgens toe op de uitvoering van de voorgenomen 
corrigerende maatregelen.72 De Raad beoordeelt op basis van een verslag van 
de Commissie of de betrokken lidstaat de aanbevolen corrigerende maatrege-
len daadwerkelijk heeft genomen.73 Indien dit het geval is, dan wordt de pro-
cedure bij buitensporige onevenwichtigheden opgeschort.74 Indien dit niet 
het geval is, stelt de Raad op voorstel van de Commissie een aanbeveling 
vast met nieuwe termijnen voor corrigerende maatregelen.75 Voor deze aan-
beveling geldt de omgekeerde gekwalificeerde meerderheid: zij wordt geacht 
te zijn vastgesteld, tenzij de Raad binnen tien dagen na het voorstel van de 
Commissie met gekwalificeerde meerderheid besluit dit voorstel te verwer-
pen.76 Verdere maatregelen ter handhaving van de correctie van buitenspori-
ge onevenwichtigheden worden geregeld in Verordening (EU) nr. 1174/2011 
en zullen hieronder nader besproken worden. Als er niet langer sprake is van 
buitensporige onevenwichtigheden, dan trekt de Raad de aanbevelingen 
hieromtrent in.77 Net als bij Verordening (EU) nr. 1173/2011 neemt de Raad 
besluiten in het kader van de procedure bij buitensporige onevenwichtighe-
den zonder rekening te houden met de stem van de betrokken lidstaat.78  
9.1.5  Verordening (EU) nr. 1174/2011 
Verordening (EU) nr. 1174/2011 gaat in op de vraag hoe de verbetering van 
buitensporige macro-economische onevenwichtigheden moet worden ge-
handhaafd. Omdat deze verordening de mogelijkheid biedt om sancties op te 
leggen, geldt deze, net als Verordening (EU) nr. 1173/2011, alleen voor de 
eurolanden.79 
Op grond van deze verordening zijn twee typen sancties mogelijk: een 
rentedragend deposito en een jaarlijkse boete.80 De Raad legt op aanbeveling 
                                                             
70  Artikel 8, tweede lid, Verordening (EU) nr. 1176/2011. 
71  Artikel 8, derde lid, Verordening (EU) nr. 1176/2011. 
72  Artikel 9, eerste lid, Verordening (EU) nr. 1176/2011. 
73  Artikel 10, eerste lid, Verordening (EU) nr. 1176/2011. 
74  Artikel 10, vijfde lid, Verordening (EU) nr. 1176/2011. 
75  Artikel 10, vierde lid, Verordening (EU) nr. 1176/2011. 
76  Artikel 10, vierde lid, Verordening (EU) nr. 1176/2011. 
77  Artikel 11 Verordening (EU) nr. 1176/2011. 
78  Artikel 12 Verordening (EU) nr. 1176/2011. 
79  Punt 11 van de considerans en artikel 1, tweede lid, Verordening (EU) nr. 1174/2011.  
80  Artikel 3, eerste en tweede lid, Verordening (EU) nr. 1174/2011. 
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van de Europese Commissie een rentedragend deposito op als hij conclu-
deert dat een lidstaat in het kader van de procedure bij buitensporige on-
evenwichtigheden niet de aanbevolen corrigerende maatregelen heeft geno-
men.81  
Een jaarlijkse boete kan in twee gevallen worden opgelegd. Het eerste 
moment bevindt zich vrij vroeg in de onevenwichtighedenprocedure, name-
lijk als een lidstaat een plan met corrigerende maatregelen voorstelt. De Raad 
dient dit voorstel, zoals hierboven beschreven, te beoordelen. Als de Raad 
het plan ontoereikend vindt, stelt hij in een aanbeveling vast dat de lidstaat 
een nieuw plan met corrigerende maatregelen moet indienen.82 Als de Raad 
binnen dezelfde onevenwichtighedenprocedure twee van zulke aanbevelin-
gen heeft vastgesteld, kan een boete worden opgelegd.83  
Het tweede moment ziet op dezelfde situatie als de mogelijkheid om een 
rentedragend deposito op te leggen, namelijk als de Raad concludeert dat een 
lidstaat in het kader van de procedure bij buitensporige onevenwichtigheden 
niet de aanbevolen corrigerende maatregelen heeft genomen. Als dit de eer-
ste keer wordt vastgesteld, dan kan de Raad een rentedragend deposito op-
leggen.84 Stelt de Raad dit echter binnen dezelfde onevenwichtighedenproce-
dure voor de tweede keer vast, dan wordt het deposito omgezet in een jaar-
lijkse boete.85 Het deposito en de jaarlijkse boete bedragen 0,1 procent van het 
bbp van de betrokken lidstaat in het voorgaande jaar.86 Boetes worden toe-
gewezen aan het ESM.87 
Bovengenoemde besluiten van de Raad worden genomen met omge-
keerde gekwalificeerde meerderheid.88 De Raad besluit steeds op aanbeveling 
van de Europese Commissie. Als de Raad niet binnen tien dagen na aanne-
ming van een aanbeveling door de Commissie met gekwalificeerde meerder-
heid de aanbeveling heeft verworpen, dan wordt het besluit geacht te zijn 
aangenomen. Binnen de Raad hebben alleen de eurolanden stemrecht bij het 
opleggen van deze maatregelen, waarbij geen rekening wordt gehouden met 
de stem van de betrokken lidstaat.89  
                                                             
81  Artikel 3, eerste lid, Verordening (EU) nr. 1174/2011. 
82  Artikel 8, derde lid, Verordening (EU) nr. 1176/2011. 
83  Artikel 3, tweede lid, sub a, Verordening (EU) nr. 1174/2011. 
84  Artikel 3, eerste lid, Verordening (EU) nr. 1174/2011. 
85  Artikel 3, tweede lid, sub b, Verordening (EU) nr. 1174/2011. 
86  Artikel 3, vijfde lid, Verordening (EU) nr. 1174/2011. 
87  Artikel 4 Verordening (EU) nr. 1174/2011. 
88  Artikel 3, derde lid, Verordening (EU) nr. 1174/2011. 
89  Artikel 5, eerste lid, Verordening (EU) nr. 1174/2011. 
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9.1.6  Richtlijn 2011/85/EU 
Het laatste onderdeel van het six-pack, Richtlijn 2011/85/EU, geeft vrij gede-
tailleerde voorschriften over de wijze waarop lidstaten hun begrotingen op-
stellen en over het begrotingsbeleid dat zij voeren. Dit geheel wordt aange-
duid als het begrotingskader. Voorschriften op dit terrein zijn volgens de 
richtlijn nodig om ervoor te zorgen dat lidstaten de verplichting om buiten-
sporige overheidstekorten te vermijden, voldoende waarborgen.90 De richtlijn 
gaat in op vier aspecten van het begrotingskader van de lidstaten.  
Ten eerste richt de regeling zich op de overheidsboekhouding. Er moet 
een boekhoudstelsel gebruikt worden dat alle subsectoren van de overheid 
bestrijkt.91 Bovendien moeten de lidstaten de begrotingsgegevens van al deze 
sectoren regelmatig en tijdig publiceren.92  
Ten tweede regelt de richtlijn dat lidstaten hun begrotingsplanning base-
ren op realistische macro-economische en budgettaire prognoses, gebruik-
makend van de meest actuele informatie.93 De lidstaten maken deze progno-
ses openbaar, met inbegrip van de methoden, aannames en relevante para-
meters die deze prognoses onderbouwen.94 Ook de Europese Commissie 
komt met prognoses. Indien er sprake is van aanzienlijke verschillen tussen 
de scenario’s van de lidstaten en die van de Commissie, beschrijven de lidsta-
ten deze afwijkingen en geven zij hiervoor argumenten.95 
De richtlijn verplicht de lidstaten voorts om cijfermatige begrotingsregels 
op te stellen, onder andere ter naleving van de tekort- en schuldnormen.96 
Deze regels worden gemonitord door onafhankelijke instanties die functio-
neel autonoom moeten zijn.97 Ook moeten de regels ingaan op de gevolgen 
van niet-naleving.98  
Tot slot moeten de lidstaten op grond van de richtlijn een begrotingska-
der voor de middellange termijn vaststellen.99 Hierbij moet een planningsho-
rizon van drie jaar in acht worden genomen, om te waarborgen dat bij de 
nationale begrotingsplanning wordt uitgegaan van een meerjarenperspectief. 
De richtlijn vermeldt een aantal elementen die in het begrotingskader moeten 
worden opgenomen.100 Overigens merkt de richtlijn wel op dat een nieuwe 
                                                             
90  Artikel 1 Richtlijn 2011/85/EU.  
91  Artikel 3, eerste lid, Richtlijn 2011/85/EU. 
92  Artikel 3, tweede lid, Richtlijn 2011/85/EU. 
93  Artikel 4, eerste lid, Richtlijn 2011/85/EU. 
94  Artikel 4, vijfde lid, Richtlijn 2011/85/EU. 
95  Artikel 4, eerste lid, Richtlijn 2011/85/EU. 
96  Artikel 5 Richtlijn 2011/85/EU. 
97  Artikel 6, eerste lid, sub b, Richtlijn 2011/85/EU. 
98  Artikel 6, eerste lid, sub c, Richtlijn 2011/85/EU. 
99  Artikel 9, eerste lid, Richtlijn 2011/85/EU.  
100  Artikel 9, tweede lid, Richtlijn 2011/85/EU. 
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regering van een lidstaat het begrotingskader voor de middellange termijn 
kan aanpassen aan nieuwe beleidsprioriteiten.101  
9.1.7 Enkele algemene opmerkingen 
Twee punten komen in vrijwel alle onderdelen van het six-pack terug. Ten 
eerste krijgt de Europese Commissie in alle verordeningen en in de richtlijn 
de bevoegdheid om een verslag op te stellen over de toepassing van deze re-
gelingen.102 Bij Verordening (EU) nr. 1173/2011 valt daarbij op dat de Com-
missie ook expliciet de taak krijgt om voor eind 2011 verslag uit te brengen 
over de mogelijkheid van invoering van euro-obligaties (de zogenoemde 
eurobonds), waarover meer in par. 9.6.2.103 Het tweede punt dat in bijna alle 
regelingen van het six-pack vermeld wordt (de richtlijn uitgezonderd), is het 
idee van zogenoemde economische dialoog.104 In de artikelen hierover is op-
genomen dat de dialoog tussen de instellingen van de EU moet worden ver-
sterkt. De verschillende instellingen kunnen daarom elkaar uitnodigen om de 
punten die zijn geregeld in het six-pack te bespreken, waarbij ook lidstaten 
kunnen worden uitgenodigd die onderwerp zijn van maatregelen. In twee 
verordeningen is voorts opgenomen dat van de Raad wordt verwacht dat hij 
de aanbevelingen en voorstellen van de Europese Commissie opvolgt of zijn 
standpunt publiekelijk toelicht.105 
9.1.8 Tussenconclusie 
Het bovenstaande overziend, bevat het six-pack een viertal belangrijke toe-
voegingen voor het economisch bestuur van de EU. Ten eerste hanteert het 
six-pack een bredere visie op economische ontwikkelingen dan tot op dat 
                                                             
101  Artikel 11 Richtlijn 2011/85/EU. 
102  Artikel 12 bis Verordening (EG) nr. 1466/97, laatstelijk gewijzigd door Verordening 
(EU) nr. 1175/2011; artikel 17 bis Verordening (EG) nr. 1467/97, laatstelijk gewijzigd 
door Verordening (EU) nr. 1177/2011; artikel 13 Verordening (EU) nr. 1173/2011; artikel 
15 en 16 Verordening (EU) nr. 1176/2011; artikel 7 Verordening (EU) nr. 1174/2011; ar-
tikel 16 Richtlijn 2011/85/EU. Zie voor het eerste verslag: COM (2014) 905 definitief.  
103  Artikel 13, vierde lid, Verordening (EU) nr. 1173/2011. 
104  Artikel 2-bis ter Verordening (EG) nr. 1466/97, laatstelijk gewijzigd door Verordening 
(EU) nr. 1175/2011; artikel 2 bis Verordening (EG) nr. 1467/97, laatstelijk gewijzigd door 
Verordening (EU) nr. 1177/2011; artikel 3 Verordening (EU) nr. 1173/2011; artikel 14 
Verordening (EU) nr. 1176/2011; artikel 6 Verordening (EU) nr. 1174/2011. 
105  Artikel 2-bis ter, tweede lid, Verordening (EG) nr. 1466/97, laatstelijk gewijzigd door 
Verordening (EU) nr. 1175/2011; artikel 2 bis, eerste lid, Verordening (EG) nr. 1467/97, 
laatstelijk gewijzigd door Verordening (EU) nr. 1177/2011.  
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moment gebruikelijk was. Naast aan het tekortcriterium, wordt ook aandacht 
besteed aan de schuldnorm en aan macro-economische onevenwichtigheden 
in het algemeen. Op die wijze ontstaat een meer reëel beeld van de economi-
sche situatie van een lidstaat dan wanneer alleen naar het overheidstekort 
wordt gekeken.  
Daarnaast stelt het six-pack meer en eerdere sancties in, waardoor sneller 
kan worden ingegrepen. Sancties zijn nu mogelijk in het kader van het multi-
laterale toezicht (het preventieve deel van het Stabiliteits- en Groeipact), bin-
nen de buitensporigtekortprocedure (het correctieve deel van het Stabiliteits- 
en Groeipact), vanwege een onjuiste voorstelling van zaken en bij macro-eco-
nomische onevenwichtigheden. Overigens blijft het de vraag of financiële 
sancties een geschikt pressiemiddel zijn voor landen die, op het moment van 
opleggen, al in financiële problemen zitten.  
Ten derde vergroot het six-pack de slagvaardigheid bij deze procedures 
door het instellen van de omgekeerde gekwalificeerde meerderheid voor ver-
schillende typen besluiten. Het wordt zo voor de Raad moeilijker om een al 
te politiek besluit te nemen.  
Tot slot is er door het six-pack meer aandacht voor statistiek, dat in veel 
gevallen de basis vormt voor de te nemen besluiten. De maatregelen die de 
betrouwbaarheid en onafhankelijkheid van statistische gegevens vergroten 
en de sancties die door het six-pack bij manipulatie mogelijk zijn, moeten 
daarom worden toegejuicht.  
9.2  HET TWO-PACK 
Al snel bleek dat met het ESM-verdrag en het six-pack niet voldoende maatre-
gelen waren genomen om de crisis te bezweren en om nieuwe crisissituaties 
te voorkomen. Er was met name behoefte aan meer coördinatie van begro-
tingsbeleid en aan een regeling voor lidstaten die om financiële bijstand vra-
gen. De Europese Commissie kwam daarom in november 2011 met twee 
nieuwe wetgevingsvoorstellen, die in navolging op het six-pack al snel als het 
two-pack bestempeld werden.106 Na stevige onderhandelingen met het Euro-
pees Parlement, bereikte de Raad in februari 2013 een akkoord over de voor-
stellen.107 Het two-pack, bestaande uit twee verordeningen, trad in werking op 
30 mei 2013.108  
                                                             
106  COM (2011) 821 definitief; COM (2011) 819 definitief.  
107  Economic governance: Council confirms agreement with EP on ‘two-pack’, 28 februari 2013, 
6866/13 – Presse 78. 
108  Verordening (EU) nr. 472/2013 (PbEU 2013, L 140/1) van 21 mei 2013 betreffende de 
versterking van het economische en budgettaire toezicht op lidstaten in de eurozone 
die ernstige moeilijkheden ondervinden of dreigen te ondervinden ten aanzien van 
→ 
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9.2.1 Verordening (EU) nr. 473/2013 
Verordening (EU) nr. 473/2013 regelt twee aspecten: de coördinatie van be-
grotingsplannen en extra verplichtingen binnen de buitensporigtekortproce-
dure.  
De lidstaten moeten op grond van deze verordening ieder jaar hun nati-
onale begrotingsplannen bij voorkeur voor 15 april maar uiterlijk op 30 april 
openbaar maken.109 De lidstaten dienen in het kader van het Europees semes-
ter in die maand al twee soorten programma’s in, namelijk stabiliteits- of con-
vergentieprogramma’s over de overheidsfinanciën, en nationale hervor-
mingsprogramma’s over de groei en werkgelegenheid in die lidstaat. Deze 
verschillende onderdelen worden nu gebundeld en gezamenlijk ingeleverd. 
Lidstaten maken hun ontwerpbegrotingen vervolgens op uiterlijk 15 oktober 
openbaar.110 De begroting moet op uiterlijk 31 december zijn aangenomen.111 
Voor het geval dat dit vanwege ‘objectieve redenen buiten de macht van de 
overheid’ niet lukt, moeten de lidstaten beschikken over zogenoemde uitge-
stelde begrotingsprocedures.112 Lidstaten moeten voorts hun begrotingsplan-
nen baseren op onafhankelijke prognoses.113 Ook moeten er onafhankelijke 
instanties zijn die toezicht houden op de inachtneming van begrotingsre-
gels.114 
De lidstaten maken hun ontwerpbegrotingen niet alleen openbaar, zij 
dienen deze ook uiterlijk 15 oktober in bij de Europese Commissie en bij de 
eurogroep.115 De Commissie beoordeelt de plannen en geeft hierover een ad-
vies.116 Dit advies wordt openbaar gemaakt en aan de eurogroep gepresen-
teerd.117 Tevens kunnen het Europees Parlement en de parlementen van de 
lidstaten de Commissie verzoeken om een presentatie van het advies. De 
                                                             
hun financiële stabiliteit; Verordening (EU) nr. 473/2013 (PbEU 2013, L 140/11) van 21 
mei 2013 betreffende gemeenschappelijke voorschriften voor het monitoren en beoor-
delen van ontwerpbegrotingsplannen en voor het garanderen van de correctie van bui-
tensporige tekorten van de lidstaten van de eurozone. Net als het Stabiliteits- en Groei-
pact is ook het two-pack nader uitgewerkt in een zogeheten Code of Conduct.  
109  Artikel 4, eerste lid, Verordening (EU) nr. 473/2013.  
110  Artikel 4, tweede lid, Verordening (EU) nr. 473/2013. 
111  Artikel 4, derde lid, Verordening (EU) nr. 473/2013. 
112  Artikel 4, derde lid, Verordening (EU) nr. 473/2013. 
113  Artikel 4, vierde lid, Verordening (EU) nr. 473/2013. Zie ook artikel 2 dat onder meer 
aangeeft wanneer er sprake is van onafhankelijke instanties en prognoses.  
114  Artikel 5 Verordening (EU) nr. 473/2013. 
115  Artikel 6, eerste lid, Verordening (EU) nr. 473/2013. Zie het derde lid van dit artikel 
voor alle punten die in ieder geval in de ontwerpbegroting moeten worden opgeno-
men.  
116  Artikel 7, eerste lid, Verordening (EU) nr. 473/2013. 
117  Artikel 7, derde lid, Verordening (EU) nr. 473/2013. 
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mate waarin een lidstaat het advies in acht heeft genomen, wordt in aanmer-
king genomen bij het besluit of er al dan niet een buitensporig tekort bestaat 
en bij het opleggen van niet-rentedragende deposito’s binnen het correctieve 
deel van het Stabiliteits- en Groeipact.118 Naast het geven van advies aan de 
afzonderlijke lidstaten, voert de Europese Commissie ook een algehele eva-
luatie uit van de begrotingssituatie en -vooruitzichten van de eurozone als 
geheel.119 De eurogroep bespreekt zowel de afzonderlijke adviezen over de 
nationale begrotingsplannen als de algehele evaluatie.120 Daarnaast moeten 
de lidstaten vooraf en tijdig verslag uitbrengen aan de Europese Commissie 
en de eurogroep over hun plannen om staatsobligaties uit te geven.121 
Naast deze maatregelen om de begrotingsplannen te coördineren, legt 
Verordening (EU) nr. 473/2013 extra verplichtingen op aan lidstaten die zich 
in de buitensporigtekortprocedure begeven. Zo moeten deze lidstaten aan de 
Europese Commissie en aan de Raad een economisch partnerschapsprogram-
ma voorleggen waarin wordt beschreven welke maatregelen de lidstaat 
neemt om het tekort weg te werken.122 De lidstaten moeten hierin een aantal 
specifieke begrotingsprioriteiten vaststellen.123 De Raad brengt op voorstel 
van de Europese Commissie advies uit over deze economische partner-
schapsprogramma’s.124 Tevens geeft de verordening extra rapportagevereis-
ten voor lidstaten waartegen een buitensporigtekortprocedure loopt.125 Ook 
geeft de verordening aan de Commissie de bevoegdheid om een aanbeveling 
tot een lidstaat te richten indien er een risico bestaat dat de termijn die is ge-
steld om het buitensporig tekort in die lidstaat te corrigeren, niet wordt ge-
haald.126 De aanbeveling houdt dan in dat de maatregelen zoals opgenomen 
in eerdere aanbevelingen volledig worden uitgevoerd. Ook deze aanbeveling 
kan op verzoek aan de parlementen van de betrokken lidstaten worden ge-
presenteerd.  
Tot slot bevat de verordening nog enkele algemene punten. Zo wordt er 
veel aandacht besteed aan de samenhang met eerdere Europese regelingen 
over economische beleidscoördinatie.127 Ook benadrukt de verordening, 
evenals bij het six-pack, het idee van economische dialoog.128 Tevens krijgt de 
                                                             
118 Artikel 12, eerste lid, Verordening (EU) nr. 473/2013. 
119 Artikel 7, vierde lid, Verordening (EU) nr. 473/2013. 
120 Artikel 7, vijfde lid, Verordening (EU) nr. 473/2013. 
121 Artikel 8 Verordening (EU) nr. 473/2013. 
122 Artikel 9, eerste lid, Verordening (EU) nr. 473/2013. 
123 Artikel 9, tweede lid, Verordening (EU) nr. 473/2013. 
124 Artikel 9, vierde lid, Verordening (EU) nr. 473/2013. 
125 Artikel 10 Verordening (EU) nr. 473/2013. 
126 Artikel 11, tweede lid, Verordening (EU) nr. 473/2013. 
127 Zie bijvoorbeeld artikel 1, artikel 3 en artikel 4, eerste lid, Verordening (EU) nr. 
473/2013. 
128 Artikel 15 Verordening (EU) nr. 473/2013. 
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Europese Commissie wederom de bevoegdheid om een verslag op te stellen 
over de toepassing van deze verordening.129 De verordening sluit af met en-
kele overgangsbepalingen.130 
9.2.2  Verordening (EU) nr. 472/2013 
Het tweede deel van het two-pack creëert de mogelijkheid van verscherpt toe-
zicht en is alleen van toepassing op de eurolanden.131 De Europese Commis-
sie kan in twee gevallen lidstaten onder verscherpt toezicht stellen. Ten eer-
ste is dit mogelijk bij lidstaten die ‘ernstige moeilijkheden ondervinden of 
dreigen te ondervinden met betrekking tot de financiële stabiliteit, hetgeen 
waarschijnlijk ongunstige overloopeffecten zal hebben op andere lidstaten in 
de eurozone’.132 Bij de beoordeling of hiervan sprake is maakt de Commissie 
gebruik van het waarschuwingsmechanisme, dat op grond van het six-pack in 
het leven is geroepen om macro-economische onevenwichtigheden vroegtij-
dig te signaleren.133 Tevens noemt de verordening verschillende aspecten 
waarmee de Commissie bij de beoordeling rekening moet houden.134 Ten 
tweede stelt de Commissie een lidstaat onder verscherpt toezicht indien hij 
‘anticiperende financiële bijstand ontvangt van één of meerdere andere lid-
staten of derde landen, het EFSM, het ESM, de EFSF of een andere betrokken 
internationale financiële instelling, zoals het IMF’.135 
Voor een lidstaat die onder verscherpt toezicht is gesteld gelden verschil-
lende extra voorschriften. Zo moet hij ten eerste in overleg met de Commissie 
maatregelen nemen om de bron van de moeilijkheden aan te pakken.136 De 
Commissie handelt hierbij in samenspraak met andere Europese instellingen, 
zoals de ECB, en, waar nodig, met het IMF. Ten tweede moet de lidstaat vol-
doen aan de rapportagevoorschriften die op grond van het eerste deel van 
het two-pack gelden voor lidstaten met een buitensporig overheidstekort.137 
Ook als lidstaten geen buitensporig tekort hebben, maar wel ernstige moei-
lijkheden ondervinden volgens het oordeel van de Commissie, kunnen zij 
dus worden onderworpen aan deze voorschriften. Ten derde moet een lid-
staat onder verscherpt toezicht uitgebreide informatie verstrekken over de 
                                                             
129  Artikel 16 Verordening (EU) nr. 473/2013. Zie voor dit verslag: COM (2014) 61 defini-
tief; COM (2014) 905 definitief. 
130  Artikel 17 Verordening (EU) nr. 473/2013. 
131  Artikel 1, eerste en derde lid, Verordening (EU) nr. 472/2013. 
132  Artikel 2, eerste lid, Verordening (EU) nr. 472/2013. 
133  Artikel 3, eerste lid, Verordening (EU) nr. 1176/2011. 
134  Artikel 2, eerste lid, Verordening (EU) nr. 472/2013. 
135  Artikel 2, derde lid, Verordening (EU) nr. 472/2013.  
136  Artikel 3, eerste lid, Verordening (EU) nr. 472/2013. 
137  Artikel 3, tweede lid, Verordening (EU) nr. 472/2013. 
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ontwikkelingen in zijn financiële stelsel, stresstests of gevoeligheidsanalyses 
uitvoeren om het weerstandsvermogen van de financiële sector op peil te 
houden, beoordelingen ondergaan van het toezicht op de financiële sector en 
informatie verschaffen over eventuele macro-economische onevenwichtighe-
den.138 De Commissie voert voorts controlebezoeken uit in de onder ver-
scherpt toezicht geplaatste lidstaten.139 Als de Commissie bij die bezoeken tot 
de conclusie komt dat andere maatregelen vereist zijn en dat de situatie in 
die lidstaat aanzienlijke ongunstige gevolgen heeft voor de financiële stabili-
teit van de eurozone, kan de Raad op aanbeveling van de Commissie die lid-
staat aanbevelen preventieve maatregelen te treffen of een ontwerp van een 
macro-economisch aanpassingsprogramma op te stellen.140 Zolang het ver-
scherpt toezicht loopt kunnen het Europees Parlement en de parlementen 
van de lidstaten vertegenwoordigers van de Commissie, de ECB en het IMF 
uitnodigen om hierover in gesprek te gaan.141 Er gelden extra rapportagever-
eisten voor lidstaten die financiële steun ontvangen voor de herkapitalisatie 
van hun financiële instellingen.142 
De verordening gaat vervolgens verder in op de procedure bij het ver-
zoeken om financiële bijstand aan een of meer andere lidstaten of derde lan-
den, het ESM, de EFSF, of een andere internationale financiële instelling, zo-
als het IMF. Als een lidstaat van plan is om financiële bijstand te vragen, stelt 
hij de voorzitter van de eurogroepwerkgroep,143 het lid van de Commissie be-
last met economische en monetaire zaken en de president van de ECB van dit 
voornemen in kennis.144 De eurogroep vergadert vervolgens over dit verzoek. 
Als het verzoek wordt ingewilligd, beoordeelt de Europese Commissie in sa-
menspraak met de ECB en waar mogelijk met het IMF de houdbaarheid van 
de overheidsschuld.145 De lidstaat stelt op zijn beurt na het verzoek om finan-
ciële bijstand een macro-economisch aanpassingsprogramma op. Dit komt in 
de plaats van eventuele economische partnerschapsovereenkomsten, die op 
grond van het eerste deel van het two-pack zijn opgesteld door de lidstaat als 
die zich in de buitensporigtekortprocedure begeeft.146 De Raad moet met ge-
                                                             
138  Artikel 3, derde lid (voor lidstaten die onder verscherpt toezicht staan wegens het 
ondervinden van moeilijkheden) en vierde lid (voor lidstaten die onder verscherpt toe-
zicht staan wegens financiële bijstand), Verordening (EU) nr. 472/2013.  
139  Artikel 3, vijfde lid, Verordening (EU) nr. 472/2013. 
140  Artikel 3, zevende lid, Verordening (EU) nr. 472/2013. 
141  Artikel 3, negende lid, Verordening (EU) nr. 472/2013. 
142  Artikel 4 Verordening (EU) nr. 472/2013. 
143  Dit is het orgaan dat de bijeenkomsten van de eurogroep, als bedoeld in het Protocol 
betreffende de eurogroep (PbEU 2007, C 306/153), voorbereid.  
144  Artikel 5 Verordening (EU) nr. 472/2013. 
145  Artikel 6 Verordening (EU) nr. 472/2013.  
146  Artikel 7, eerste lid, Verordening (EU) nr. 472/2013 jo. artikel 9, eerste lid, Verordening 
(EU) nr. 473/2013. 
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kwalificeerde meerderheid van stemmen op voorstel van de Commissie het 
macro-economisch aanpassingsprogramma goedkeuren.147 De Commissie let 
daarbij op de consistentie van het aanpassingsprogramma met het memoran-
dum van overeenstemming, dat in het kader van het ESM is getekend.148 De 
Commissie monitort vervolgens, in samenspraak met de ECB en waar nodig 
het IMF, de tenuitvoerlegging van het aanpassingsprogramma.149  
De Commissie gaat bij de uitvoering van het programma, samen met de 
lidstaat en wederom in samenspraak met de ECB en waar nodig het IMF, na 
of er wijzigingen nodig zijn, bijvoorbeeld wegens verschillen tussen de prog-
noses en de reële cijfers, ongunstige overloopeffecten of macro-economische 
en financiële schokken.150 De Raad neemt het besluit hierover met gekwalifi-
ceerde meerderheid op voorstel van de Commissie. Als de lidstaat vervol-
gens afwijkt van het programma, kan de Raad besluiten dat de lidstaat niet 
voldoet aan de beleidsvoorwaarden die in het programma zijn gesteld.151 De 
lidstaat neemt dan op grond van deze verordening ‘maatregelen ter stabilise-
ring van de markt en tot behoud van de goede werking van zijn financiële 
sector’. 
De lidstaat heeft zelf ook enige rechten en plichten als hij in een macro-
economisch aanpassingsprogramma is beland. Zo kan een lidstaat die zelf 
over onvoldoende administratieve capaciteit beschikt, de Commissie om 
technische bijstand verzoeken.152 Ook kan het parlement van de betrokken 
lidstaat vertegenwoordigers van de Commissie uitnodigen om te spreken 
over het macro-economisch aanpassingsprogramma.153 De lidstaat dient 
voorts de mening van de sociale partners en andere maatschappelijke organi-
saties te vragen bij de uitvoering van het aanpassingsprogramma, om zo bij 
te dragen aan het opbouwen van consensus over de inhoud ervan.154 Daar-
naast neemt de lidstaat, indien nodig, maatregelen om de belastinginning ef-
ficiënter en doelmatiger te laten verlopen en om belastingfraude en -ontdui-
king te bestrijden, zodat de belastinginkomsten zullen stijgen.155  
Het toezicht blijft voortduren tot een lidstaat minimaal 75 procent van de 
financiële bijstand heeft terugbetaald.156 De verordening spreekt hierbij over 
‘post-programmatoezicht’. De Raad kan de duur van dit post-programmatoe-
zicht met omgekeerde gekwalificeerde meerderheid verlengen, als er een 
                                                             
147  Artikel 7, tweede lid, Verordening (EU) nr. 472/2013. 
148  Zie par. 8.4.2.  
149  Artikel 7, vierde lid, Verordening (EU) nr. 472/2013. 
150  Artikel 7, vijfde lid, Verordening (EU) nr. 472/2013. 
151  Artikel 7, zevende lid, Verordening (EU) nr. 472/2013. 
152  Artikel 7, achtste lid, Verordening (EU) nr. 472/2013. 
153  Artikel 7, elfde lid, Verordening (EU) nr. 472/2013. 
154  Artikel 8 Verordening (EU) nr. 472/2013. 
155  Artikel 9 Verordening (EU) nr. 472/2013. 
156  Artikel 14, eerste lid, Verordening (EU) nr. 472/2013. 
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voortdurend risico bestaat voor de financiële stabiliteit of budgettaire houd-
baarheid van die lidstaat. De Commissie legt bij de lidstaten die onder het 
post-programmatoezicht vallen controlebezoeken af, net als bij de lidstaten 
die onder verscherpt toezicht staan.157 Binnen het post-programmatoezicht 
kan de Raad met omgekeerde gekwalificeerde meerderheid de lidstaat aan-
bevelen om corrigerende maatregelen te nemen.158 Ook kan het nationale par-
lement hierbij wederom vertegenwoordigers van de Commissie uitnodi-
gen.159  
Verordening (EU) nr. 472/2013 gaat voorts in op de verhouding en con-
sistentie met andere Europese maatregelen over economische en monetaire 
integratie.160 Hetgeen in deze verordening is geregeld heeft daarbij voorrang. 
Zo komt het opstellen van een macro-economisch aanpassingsprogramma in 
de plaats van het indienen van een stabiliteitsprogramma op grond van het 
Stabiliteits- en Groeipact.161 Ook worden verschillende stappen uit de buiten-
sporigtekortprocedure geïntegreerd in het aanpassingsprogramma.162 Daar-
naast is voor een lidstaat die onderworpen is aan het macro-economisch aan-
passingsprogramma Verordening (EU) nr. 11176/2011 over de macro-econo-
mische onevenwichtighedenprocedure niet van toepassing.163 Bovendien 
wordt een lidstaat die valt onder het macro-economisch aanpassingspro-
gramma vrijgesteld van de monitoring en evaluatie in het kader van het Eu-
ropees semester.164 Tot slot komt het macro-economische aanpassingspro-
gramma in de plaats van enkele verplichtingen uit het eerste deel van het 
two-pack.165 Voor lidstaten die om financiële bijstand hebben gevraagd, staat 
het macro-economisch aanpassingsprogramma dus duidelijk voorop. 
De verordening bevat tot slot nog enkele afsluitende punten. Zo hebben 
voor de besluiten die op grond van deze verordening genomen worden al-
leen de eurolanden stemrecht in de Raad, zoals gebruikelijk is voor verorde-
ningen die alleen gelden voor deze landen.166 Bovendien wordt geen reke-
ning gehouden met de stem van de betrokken lidstaat. De verordening geeft 
verder enkele overgangsbepalingen en verschaft, zoals ook eerder gezien, 
                                                             
157  Artikel 14, derde lid, Verordening (EU) nr. 472/2013. Zie artikel 3, vijfde lid, Verorde-
ning (EU) nr. 472/2013 voor de controlebezoeken bij lidstaten die onder verscherpt toe-
zicht staan.  
158  Artikel 14, vierde lid, Verordening (EU) nr. 472/2013. 
159  Artikel 14, vijfde lid, Verordening (EU) nr. 472/2013. 
160  Artikel 10 tot en met artikel 13 Verordening (EU) nr. 472/2013. 
161  Artikel 10, eerste lid, Verordening (EU) nr. 472/2013. 
162  Artikel 10, tweede lid, Verordening (EU) nr. 472/2013. 
163  Artikel 11 Verordening (EU) nr. 472/2013. 
164  Artikel 12 Verordening (EU) nr. 472/2013. 
165  Artikel 13 Verordening (EU) nr. 472/2013. Zie ook artikel 13 Verordening (EU) nr. 473/ 
2013. 
166  Artikel 15 Verordening (EU) nr. 472/2013. 
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aan de Commissie de bevoegdheid om over de toepassing van de verorde-
ning verslag uit te brengen.167  
9.2.3 Tussenconclusie 
Het two-pack regelt een aanzienlijk aantal verschillende onderwerpen: de 
coördinatie van begrotingsplannen, een economisch partnerschapsprogram-
ma voor lidstaten die zich in de buitensporigtekortprocedure begeven, het 
idee van verscherpt toezicht en de procedure bij verzoeken om financiële bij-
stand. Deze punten zijn niet erg samenhangend en lijken meer overgebleven 
aspecten van eerdere onderhandelingsrondes. Het two-pack roept (weer) een 
nieuwe procedure in het leven, namelijk het macro-economisch aanpassings-
programma voor lidstaten die onder verscherpt toezicht staan wegens het 
ontvangen van financiële bijstand. Deze methode bestaat naast en heeft voor-
rang op onder meer het reguliere stabiliteitsprogramma dat lidstaten die de 
euro als munt hebben in het kader van het multilateraal toezicht moeten in-
dienen, het idee van de buitensporigtekortprocedure, en de macro-economi-
sche onevenwichtighedenprocedure die via het six-pack is ingesteld voor lid-
staten die last hebben van economische schokken. De lidstaten hebben daar-
mee de oplossing voor het voorkomen van nieuwe crises vooral gezocht in 
meer, strengere en gedetailleerdere regelgeving, die moet leiden tot meer 
coördinatie van economisch beleid.  
9.3 DE PARLEMENTAIRE BEHANDELING VAN HET SIX- EN HET TWO-PACK 
Een groot deel van het six- en het two-pack, de in totaal zeven verordeningen, 
behoefde geen goedkeuring door het parlement. Wel moest de richtlijn uit 
het six-pack worden omgezet, wat is gebeurd via de Wet HOF. De Wet HOF 
bevat daarnaast een uitwerking van verplichtingen die voortvloeien uit het 
Stabiliteitsverdrag. Om die reden bespreek ik de Wet HOF hieronder, bij de 
parlementaire behandeling van het Stabiliteitsverdrag.168  
Ondanks het feit dat het parlement niet hoefde in te stemmen met het six- 
en het two-pack, stonden deze regelingen meermaals op de agenda van met 
name de Tweede Kamer. Drie discussiepunten zijn relevant voor dit proef-
schrift. Ik bespreek hieronder allereerst de discussie over de gevolgen van 
het six- en het two-pack voor het nationale begrotingsproces. Vervolgens ga ik 
in op de invulling van het scorebord dat op grond van het six-pack in het 
leven werd geroepen. Tot slot behandel ik de wijze waarop de Kamer discus-
                                                             
167  Artikel 16, 17 en 19 Verordening (EU) nr. 472/2013. 
168  Zie par. 9.5.3. 
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sieerde over mogelijke verdere stappen van Europese economische integra-
tie.  
9.3.1 De gevolgen van het six- en het two-pack voor het nationaal 
begrotingsproces 
Het six-pack zorgde, zoals hiervoor beschreven, voor de formele instelling 
van het Europees semester, de Europese kalender voor het multilateraal toe-
zicht. Op grond daarvan moeten lidstaten in april hun stabiliteits- of conver-
gentieprogramma’s (over de overheidsfinanciën) en hun nationale hervor-
mingsprogramma’s (over groei en werkgelegenheid) inleveren bij de Europe-
se Commissie.  
Onder meer VVD-Kamerlid Ten Broeke vroeg zich af wat de gevolgen 
van het Europees semester zouden zijn voor het nationaal begrotingspro-
ces.169 Meer in het bijzonder vreesde hij dat de Europese Commissie door het 
inleveren van het stabiliteitsprogramma, waarin inzicht wordt gegeven in de 
budgettaire plannen, eerder dan de Kamer op de hoogte zou zijn van de aan-
komende begrotingsplannen.  
Volgens minister van Financiën De Jager was daarvan echter geen spra-
ke. Hij stelde:  
 
‘In het begin was er onduidelijkheid vanuit de Commissie over wat met dat 
semester werd bedoeld. Het leek erop alsof wij begrotingen al in het voorjaar 
zouden moeten opsturen naar de Commissie. Binnen ons systeem hebben wij 
in hoge mate al de informatie waarnaar de Commissie op zoek is. In onze 
Miljoenennota die uitkomt in september van het jaar ervoor, staat een meer-
jarige raming. Dat is iets wat heel veel landen niet hebben. Dat is dus al een 
heel belangrijk deel van de informatie. In het vroege voorjaar, februari/maart, 
komen wij in Nederland met het Centraal Economisch Plan dat een update 
bevat van de meerjarige planning en waarin tevens de inkomsten en de uit-
gaven worden geraamd. Het ziet ernaar uit dat wij met die bestaande proces-
sen de Commissie kunnen voorzien van de gevraagde informatie. […] Het 
lijkt er dus op dat wij onze processen niet behoeven aan te passen waar het 
gaat om vraag om informatie van de Commissie.’170  
 
Een verslag van vergaderingen van de eurogroep en de Raad voor het par-
lement meldde bovendien het volgende:  
 
                                                             
169  Kamerstukken II 2009/10, 21501-07, 750, p. 12.  
170  Kamerstukken II 2009/10, 21501-07, 750, p. 20-21.  
308 Hoofdstuk 9  
――― 
‘Het verschil met het verleden is dat lidstaten geacht worden op hoofdlijnen 
meer in te gaan op de plannen voor het komende begrotingsjaar. In het ver-
leden gingen lidstaten in de programma’s met name in op het lopende begro-
tingsjaar, waardoor het in praktijk vaak niet meer mogelijk was om de aan-
bevelingen van de Commissie en de Raad te verwerken in de begroting. Het 
Europese semester beoogt dus meer ex ante coördinatie. Aangezien Neder-
land een meerjarenbegrotingsystematiek kent, kan Nederland voldoen aan 
de nieuwe vereisten voor het Stabiliteitsprogramma zonder het nationale be-
grotingsproces aan te passen.’171  
 
In een later debat antwoordde de minister van Financiën expliciet:  
 
‘De heer Tony van Dijck heeft gevraagd of het parlement buitenspel staat bij 
het Europees semester. Het Nederlandse parlement staat niet buitenspel. Zo-
als het zich nu laat aanzien hoeven wij geen niet-openbare informatie te de-
len met de Commissie eerder dan dat die aan de Tweede Kamer is meege-
deeld.’172 
 
Naast de gevolgen van het six-pack en het daarin geregelde Europees semes-
ter voor het nationaal begrotingsproces, bevatte ook het two-pack bepalingen 
die de nationale begrotingscyclus raken. Zo was daarin opgenomen dat de 
begrotingen uiterlijk op 31 december moeten zijn aangenomen.173 Al tijdens 
de totstandkoming van het two-pack leidde dit punt tot discussie in de Twee-
de Kamer. Zo stelde VVD-Kamerlid Harbers tijdens een algemeen overleg:  
 
‘Dat legt druk op het proces in de Tweede Kamer. Op dat punt moet de ver-
ordening specifiek voor Nederland ruimte bieden om de Eerste Kamer in het 
nieuwe jaar haar werk te kunnen laten doen.’174  
 
Minister van Financiën Dijsselbloem reageerde:  
 
‘De heer Harbers stelde een vraag over de twopackverordening. Hij zei dat die 
verordening ertoe leidt dat de Eerste Kamer voor het eind van het jaar de be-
groting goedgekeurd moet hebben, terwijl dat aan de overkant niet gebruike-
lijk is. Zal de verordening die ruimte wel bieden? Die zorgen zijn bekend en 
zijn ook gemeld door de Kamer. […] Ik denk dat die ruimte er in ieder geval 
moet zijn, maar dat zou wel betekenen dat er enige ruimte moet komen.’175 
                                                             
171  Kamerstukken II 2009/10, 21501-07, 751, p. 2.  
172  Kamerstukken II 2010/11, 21501-07, 759, p. 26.  
173  Artikel 4, derde lid, Verordening (EU) nr. 473/2013. 
174  Kamerstukken II 2012/13, 21501-07, 959, p. 4. 
175  Kamerstukken II 2012/13, 21501-07, 959, p. 25.  
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Harbers vervolgde:  
 
‘Ik ben het er zeer mee eens dat die ruimte er moet zijn, maar dit is voor de 
minister wel een punt dat in de gaten gehouden moet worden bij de besluit-
vorming over die verordening. De ruimte kan bijvoorbeeld niet zijn dat wij 
als Tweede Kamer nog veel sneller ons werk moeten doen of niet in één in-
stantie over alle begrotingen kunnen stemmen. Wij maken natuurlijk een in-
tegrale afweging, waarbij ook tussen begrotingen moet kunnen worden ge-
schoven. Als de consequentie is dat wij daar bijvoorbeeld in november mee 
klaar moeten zijn omdat de Eerste Kamer dat allemaal in december moet 
doen, wordt het allemaal in grote mate haastwerk.’176  
 
Dijsselbloem bleek voor dat standpunt veel begrip te hebben:  
 
‘Ik ben lang genoeg Kamerlid geweest om mijn sympathie geheel bij u te leg-
gen. Vervolgens moeten we die sympathie ook krijgen van de collega’s in 
Brussel, want daar bestaat natuurlijk de vrees dat er, als er een uitzondering 
komt voor een land, een uitzondering komt voor twee landen en voordat je 
het weet, is dan die grens van 1 januari weg. Het moet dus wel stevig worden 
geregeld, maar ik herhaal dat mijn sympathie bij u ligt. Ik weet dus waarvoor 
ik mij moet inzetten.’177  
 
De verordening bevatte in de definitieve versie dan ook niet alleen de datum 
van 31 december, maar regelde eveneens dat de lidstaten moeten beschikken 
over zogenoemde uitgestelde begrotingsprocedures voor het geval dat de be-
groting vanwege ‘objectieve redenen buiten de macht van de overheid’ op 
uiterlijk die datum niet is aangenomen.178 Naar aanleiding van het two-pack 
en het rapport ‘Aandacht voor het parlementair budgetrecht in Europees 
perspectief’, dat door een werkgroep van de commissie voor de Rijksuitga-
ven van de Tweede Kamer in september 2014 werd vastgesteld, vond corres-
pondentie plaats tussen de Eerste Kamer enerzijds en de minister van Finan-
ciën en de minister-president anderzijds over een voorstel voor een versnel-
ling van de begrotingsbehandeling.179 Tot op heden is de behandeling van de 
begroting echter niet ingrijpend gewijzigd. 
Het laatste punt dat in dit kader van belang is, is een motie die door ver-
schillende Tweede Kamerleden werd voorgesteld, waarin de regering werd 
verzocht om de landenspecifieke aanbevelingen die de Europese Commissie 
                                                             
176  Kamerstukken II 2012/13, 21501-07, 959, p. 26. 
177  Kamerstukken II 2012/13, 21501-07, 959, p. 26. 
178  Artikel 4, derde lid, Verordening (EU) nr. 473/2013.  
179  Zie voor het rapport: bijlage bij Kamerstukken II 2013/14, 31597, 7, en voor de corres-
pondentie: Kamerstukken I 2014/15, 34000, N. 
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jaarlijks publiceert, een zelfstandige plaats te geven in de departementale be-
grotingen.180 Op die manier zou duidelijker worden welke rol de aanbevelin-
gen speelden bij de opstelling van begrotingen. De Tweede Kamer nam deze 
motie aan. Andersom stuurde de regering de extra rapportages en budgettai-
re plannen die Nederland op grond van het six-pack en het two-pack moest op-
stellen, niet alleen naar de Europese Commissie, maar eveneens naar de 
Tweede Kamer, waarbij zij het voorbehoud van parlementaire goedkeuring 
maakte.181 Op die manier was de Kamer zowel goed op de hoogte van de 
aanbevelingen die de EU aan de regering gaf als van de voornemens die de 
regering naar de EU stuurde.  
9.3.2  De invulling van het scorebord 
Het six-pack regelde verder dat het toezicht op het economisch beleid van de 
lidstaten werd verbreed. De Europese Commissie zou voortaan aan de hand 
van een scorebord met daarop een reeks indicatoren bepalen of er in een lid-
staat sprake is van macro-economische onevenwichtigheden.182 Verschillende 
Kamerleden waren echter bang dat de EU op deze wijze zeggenschap zou 
krijgen over wat in hun ogen nationale aangelegenheden waren. Zo stelde 
SP-Kamerlid Irrgang:  
 
‘Als ik het geheel van voorstellen overzie, is dit toch een vergaande uitbrei-
ding van de Europese bevoegdheden over nationale begrotingen. […] Deze 
voorstellen zijn een zo vergaande uitbreiding van de bevoegdheden van Eu-
ropa over nationale begrotingen dat hier in feite sprake is van een stille 
machtsgreep van Brussel. Als je het geheel aan voorstellen optelt, biedt het 
nagenoeg op alle terreinen aanknopingspunten om aanbevelingen te doen 
waarmee Brussel gaat bepalen wat er in de Nederlandse begroting of in die 
van een andere lidstaat komt te staan.’183 
 
GroenLinks-Kamerlid Braakhuis vroeg de minister van Financiën:  
 
‘of er wat betreft dat scorebord elementen zijn die eigenlijk onder de Neder-
landse jurisdictie moeten vallen en dus niet op Europees niveau of anders-
zins zouden moeten liggen’,  
 
                                                             
180  Kamerstukken II 2010/11, 21501-20, 537; Handelingen II 2010/11, 96, 2, p. 35; Handelingen II 
2010/11, 96, 6, p. 60.  
181  Kamerstukken II 2013/14, 21501-07, 1086.  
182  Artikel 3 en artikel 4 Verordening (EU) nr. 1176/2011. 
183  Kamerstukken II 2010/11, 21501-07, 759, p. 13.  
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waarop De Jager antwoordde:  
 
‘Omdat het gaat om een analyse en dus niet om doorzettingsmacht op dat 
soort punten, vind ik het op zichzelf goed dat je dat breed bekijkt. Wel blijft 
gelden dat het niet zo mag zijn dat ons de les wordt gelezen op punten waar 
wij over gaan. Dat is ook niet zoals wij de discussie zullen ingaan, maar ik 
denk ook niet dat die zo zal worden gevoerd.’184 
 
Om er zeker van te zijn dat bepaalde onderwerpen nationale aangelegenhe-
den bleven, dienden SP-Kamerlid Irrgang en PvdA-Kamerlid Plasterk in een 
later debat een motie in, waarin de regering werd verzocht om niet in te 
stemmen met Europese regelingen ‘indien daarmee maatregelen met betrek-
king tot de lonen, pensioenen en belastingen met een boete kunnen worden 
afgedwongen’.185 De Kamer nam deze motie aan.186  
In de Kamer kwam vervolgens meermaals de vraag aan de orde welke 
concrete indicatoren een rol zouden gaan spelen bij de invulling van het 
scorebord.187 Ook de vraag of de indicatoren geen strijd zouden opleveren 
met de hierboven genoemde motie speelde daarbij een belangrijke rol. Hoe-
wel de minister van Financiën erkende dat ‘[v]eel van die lampjes […] natio-
nale aangelegenheden [zijn]’, bleef de werking van het scorebord volgens de 
minister binnen de lijnen van de motie.188 Een land zit bij een buitensporige 
onevenwichtighedenprocedure immers ‘zelf in de driver’s seat’, aldus de mi-
nister.189 Hij doelde hiermee op het feit dat er bij de buitensporige oneven-
wichtighedenprocedure weliswaar bepaalde doelen kunnen worden opge-
legd vanuit de EU aan een lidstaat, zoals hervormingen op de arbeidsmarkt, 
maar dat een lidstaat daarbinnen zelf beslist welke maatregelen genomen 
worden om die doelen te bereiken. Volgens de minister was de werking van 
de buitensporige onevenwichtighedenprocedure daarom niet in strijd met de 
motie.  
Een van de initiatiefnemers achter de motie, SP-Kamerlid Irrgang, bleek 
echter niet overtuigd:  
 
‘Eerlijk gezegd ben ik niet tevreden over deze beantwoording door de minis-
ter. In het verslag dat de minister zelf heeft gestuurd staat: een stijging van 
arbeidskosten per eenheid product van 9% over drie jaar. Als die zich voor-
                                                             
184  Kamerstukken II 2010/11, 21501-07, 766, p. 21.  
185  Kamerstukken II 2010/11, 21501-07, 515; Handelingen II 2010/11, 64, 5, p. 47; Handelingen II 
2010/11, 65, 6, p. 23-24.  
186  Handelingen II 2010/11, 65, 6, p. 23-24.  
187  Kamerstukken II 2010/11, 21501-07, 793, p. 12-14; Kamerstukken II 2010/11, 21501-07, 798, 
p. 11. 
188  Kamerstukken II 2010/11, 21501-07, 798, p. 12-13.  
189  Kamerstukken II 2010/11, 21501-07, 798, p. 13.  
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doet in Nederland, dan moet Nederland een actieplan maken. Dat moet dan 
worden vastgesteld en uitgevoerd om de stijging van de arbeidskosten te ma-
tigen. De raad gaat er dan uiteindelijk over of dat voldoende is geweest. An-
ders moet er een nieuw actieplan komen. Uiteindelijk kan daar gewoon een 
boete uit volgen. Dat is toch gewoon in strijd met de motie-Irrgang/Plasterk 
[zoals hierboven besproken, SP]? Daarin staat dat er geen pakket mag zijn 
indien daarmee maatregelen met betrekking tot lonen, pensioenen en belas-
tingen met een boete kunnen worden afgedwongen. Het een leidt gewoon tot 
het andere. Dat pakket is in strijd met die motie. Ik vind dat de minister 
daaromheen probeert te gaan door er een semantische discussie van te ma-
ken. Hij stelt dat een actieplan nationaal wordt opgestart. Dat is juist, maar 
daarop moet uiteindelijk wel de stempel van Brussel komen, zowel wat be-
treft de inhoud als de uitvoering. Dat wordt gemeten aan de hand van die 
indicatoren.’190  
 
De minister bleef echter bij zijn standpunt dat het aan lidstaten zelf is om 
invulling te geven aan maatregelen om bepaalde doelen te bereiken.191  
Nadat ook de andere initiatiefnemer achter de motie, Plasterk, zich in het 
debat mengde, stelde De Jager:  
 
‘In het dictum van de motie staat: verzoekt de regering, niet in te stemmen 
met het pakket indien daarmee maatregelen met betrekking tot de lonen, 
pensioenen en belastingen met een boete kunnen worden afgedwongen. On-
zes inziens is dat ook het geval, omdat landen zelf met die voorstellen moe-
ten komen. We kunnen hier natuurlijk lang en breed over semantiek discus-
siëren. Aan de ene kant is er de EMU, de Economische Monetaire Unie, waar 
bepaalde spelregels en convergentiecriteria bij horen – dat is allemaal niet 
nieuw; dat stond al in het Stabiliteits- en Groeipact – en aan de andere kant 
wil een land soeverein blijven als het gaat om beslissingen over pensioenen, 
lonen en belastingen. Overigens zijn de lonen een zaak van de markt en van 
de sociale partners en niet van de overheid. De heren Plasterk en Irrgang 
maken in mijn ogen een kunstmatig onderscheid. Ik begrijp wel dat het poli-
tiek handig is om dat te proberen, maar ik zie dat onderscheid niet. We heb-
ben nu eenmaal afspraken gemaakt over de EMU en daaruit moeten we de 
gevolgen trekken, namelijk dat er convergentie is. Dat staat al in het Verdrag 
van Maastricht. Wanneer een land totaal ontspoort en er divergentie ontstaat, 
moet er iets gebeuren, maar het land gaat zelf over lonen, pensioenen en be-
lastingen. Zo heeft het kabinet de motie begrepen en dat is ook zo uitgelegd 
                                                             
190  Kamerstukken II 2010/11, 21501-07, 798, p. 13. 
191  Kamerstukken II 2010/11, 21501-07, 798, p. 14-15.  
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in het debat. Zo blijft het kabinet de motie ook uitleggen. Daar is het consis-
tent in.’192 
 
De Kamer bleek echter niet tevreden met deze stellingname van de minister 
en hield in een later debat een vinger aan de pols door te bedingen dat de 
minister een parlementair voorbehoud zou maken bij de lijst met indicato-
ren.193 Op die manier zou de Kamer zich eerst over de definitieve invulling 
van het scorebord kunnen uitlaten, voordat de minister namens Nederland 
akkoord zou gaan. In de daaropvolgende correspondentie tussen de minister 
en de Kamer over de indicatoren, bleek de minister echter minstens zo stand-
vastig als de Kamer. Hij benadrukte daarin in navolging van bovenstaand 
debat dat, voor zover er binnen de buitensporige onevenwichtighedenproce-
dure bindende aanbevelingen kunnen worden gedaan, die door Nederland 
zelf op maatregelniveau ingevuld kunnen worden.194  
De Kamer gaf zich echter nog niet gewonnen en nam vervolgens op-
nieuw een motie aan.195 Hierin werd de regering verzocht om voor de ver-
schillende criteria inzichtelijk te maken welke mogelijke maatregelen een lid-
staat kan nemen om een positief oordeel van de Raad te krijgen. De regering 
reageerde per brief op deze motie.196 Hierin gaf zij weliswaar verschillende 
voorbeelden van mogelijke maatregelen, maar bovenal benadrukte zij:  
 
‘Het gaat er bij de procedure uiteindelijk om dat maatregelen worden geno-
men om (potentieel) schadelijke grensoverschrijdende effecten tegen te gaan. 
Het resultaat staat centraal, de invulling van de maatregelen is aan de lid-
staat zelf. Het feit dat de indicatoren voor de macro-economische oneven-
wichtigheden in samenhang worden bekeken, en dat een enkele maatregel 
bijvoorbeeld een bijdrage kan leveren aan het verbeteren van de situatie voor 
meerdere indicatoren, maakt het dan ook niet wenselijk om per indicator een 
overzicht te geven van de potentieel te nemen maatregelen. Noch is er sprake 
van een uitputtende lijst van maatregelen die een lidstaat zou kunnen nemen 
om schadelijke onevenwichtigheden tegen te gaan. De invulling zal altijd 
recht moeten doen aan landenspecifieke factoren, de uitgangsituatie en de 
algehele omstandigheden.’197  
 
                                                             
192  Kamerstukken II 2010/11, 21501-07, 798, p. 17.  
193  Kamerstukken II 2010/11, 21501-07, 825, p. 34.  
194  Kamerstukken II 2011/12, 21501-07, 841; Kamerstukken II 2011/12, 21501-07, 847, p. 7.  
195  Kamerstukken II 2011/12, 33000, 49; Handelingen II 2011/12, 9, 5, p. 67; Handelingen II 
2011/12, 13, 4, p. 55.  
196  Kamerstukken II 2011/2012, 21501-07, 869. 
197  Kamerstukken II 2011/2012, 21501-07, 869, p. 2.  
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De regering hield daarmee voet bij stuk en het scorebord is inmiddels in 
gebruik genomen. Tot op heden is Nederland nog niet in de buitensporige 
onevenwichtighedenprocedure beland, en hetzelfde geldt voor de andere lid-
staten.198 Er valt daarom nog weinig te zeggen over de mate van autonomie 
van een lidstaat binnen die procedure in de praktijk, het vraagstuk waar de 
regering en de Tweede Kamer zo verschillend over oordeelden. In ieder ge-
val valt te verwachten dat de EU meer autonomie aan lidstaten laat die dui-
delijk maken dat zij zich werkelijk inspannen om de geconstateerde buiten-
sporige macro-economische onevenwichtigheden op te lossen.  
9.3.3  De toekomst van Europese economische integratie 
Bij de bespreking van het six-pack en het two-pack stond de Kamer tot slot 
meermaals stil bij de vraag: ‘Hoe nu verder?’. Evenals bij de parlementaire 
behandeling van eerdere stappen van Europese integratie liet de discussie 
een spanning zien tussen de roep om enerzijds strengere maatregelen voor 
lidstaten die zich niet aan de afspraken uit het Stabiliteits- en Groeipact hiel-
den, en anderzijds een ruime mate van vrijheid en weinig EU-bemoeienis 
voor de andere lidstaten. Een grote mate van overeenstemming bestond over 
de inschatting dat Nederland in die laatste categorie zou vallen.  
Al voor de totstandkoming van het six-pack stuurde de minister van Fi-
nanciën op verzoek een brief naar de Kamer over de toekomst van de eco-
nomische samenwerking in Europa.199 Hierin deed de minister voorstellen ter 
verbetering van het functioneren van de EMU. Dit was ook de taak van de 
eerder genoemde taskforce onder leiding van Van Rompuy, met daarin na-
mens Nederland de minister van Financiën. De bedoeling was om de Neder-
landse voorstellen bij de taskforce naar voren te brengen. Op verzoek stuurde 
de minister van Financiën verslagen van de bijeenkomsten van de taskforce 
naar de Kamer.200 Het rapport van de taskforce van 21 oktober 2010 vormde in 
een later stadium zoals gezegd het uitgangspunt bij de totstandkoming van 
het six-pack.  
De roep om strengere maatregelen klonk direct tijdens een algemeen 
overleg over onder meer de Nederlandse voorstellen en het verslag van de 
eerste bijeenkomst van de taskforce. Daarin uitten Kamerleden de kritiek dat 
                                                             
198  Zoppè & Copeland 2017, p. 8. Wel heeft de Europese Commissie meermaals vastge-
steld dat een lidstaat kampt met (buitensporige) macro-economische onevenwichtig-
heden. Deze waren tot nu toe echter niet ernstig genoeg om een buitensporige oneven-
wichtighedenprocedure te starten. Zie ook: Raad van State 2017, p. 41.  
199  Kamerstukken II 2009/10, 21501-07, 731.  
200  Kamerstukken II 2009/10, 21501-07, 735; Kamerstukken II 2009/10, 21501-07, 742; Kamer-
stukken II 2009/10, 21501-07, 746; Kamerstukken II 2009/10, 21501-07, 751; Kamerstukken II 
2010/11, 21501-07, 754.  
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de Nederlandse inzet voor de taskforce niet ambitieus genoeg was.201 Ook 
werd het idee geopperd om begrotingsregels nationaal vast te leggen, waar-
op de minister van Financiën instemmend reageerde.202 Diezelfde roep bleek 
ook uit een motie die enkele maanden daarna werd aangenomen.203 Hierin 
werd gepleit voor automatische sancties voor lidstaten die het Stabiliteits- en 
Groeipact schenden.  
Het tegengestelde geluid, dat van veel vrijheid en weinig EU-bemoeienis 
voor de lidstaten die binnen de Europese afspraken bleven, klonk bijvoor-
beeld door in de hierboven besproken discussie over het scorebord en de in-
dicatoren. De Kamer wenste daarin immers steeds bevestigd te zien dat, 
mocht Nederland op enig moment in een buitensporige onevenwichtighe-
denprocedure komen, de politiek zelf zou kunnen beslissen over de maatre-
gelen die genomen moeten worden om die onevenwichtigheden aan te pak-
ken. Cruciaal voor de Kamer was dat de Europese Commissie en de Raad 
slechts doelen konden opleggen aan Nederland, en geen specifieke maatrege-
len.  
Vanuit dezelfde achtergrond nam de Kamer in februari 2011 een motie 
aan, waarin, naar het voorbeeld van een hierboven besproken motie, her-
haald werd dat ‘ons land nationale zeggenschap moet blijven houden over 
zaken als pensioenen, belastingen en lonen’ en waarin de regering verzocht 
werd om ‘krachtig afstand te nemen van elke beweging naar een meer poli-
tieke unie en zich in te blijven zetten voor strikte naleving van het Stabiliteits- 
en Groeipact met passende sancties voor landen die gemaakte afspraken niet 
nakomen’.204 In een reactie wees minister van Financiën De Jager op de span-
ning tussen beide wensen van de Kamer, voor enerzijds striktere maatrege-
len, maar anderzijds voldoende nationale autonomie. Hij stelde:  
 
‘Ik wijs erop dat de motie niet helemaal consistent is, omdat een inperking 
van nationale bevoegdheden gepaard gaat met het strikter handhaven van 
het Stabiliteits- en Groeipact. In de motie-Weekers/De Nerée tot Babberich op 
stuk nr. 713, die vorig jaar is ingediend [zoals hierboven besproken bij de 
parlementaire behandeling van de steun aan Griekenland en van het EFSM 
en de EFSF, zie par. 8.3.2, SP], wordt de regering ertoe opgeroepen het Stabi-
liteits- en Groeipact rigoureus te hervormen en mogelijk zelfs een onafhanke-
                                                             
201  Kamerstukken II 2009/2010, 21501-07, 741, p. 25-26.  
202  Kamerstukken II 2009/2010, 21501-07, 741, p. 26-27.  
203  Kamerstukken II 2010/11, 21501-20, 488; Handelingen II 2010/11, 16, p. 60; Handelingen II 
2010/11, 19, p. 16. 
204  Kamerstukken II 2010/11, 21501-07, 779; Handelingen II 2010/11, 54, 13, p. 80; Handelingen 
II 2010/11, 54, 37, p. 126.  
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lijk orgaan op te richten dat belast wordt met de handhaving van het Stabili-
teits- en Groeipact. Daarmee komt er eerder meer “Europa” op dat punt.’205 
 
Een maand later volgde een nieuwe motie. Hierin verwezen de (voor een 
deel dezelfde) initiatiefnemers naar de wens van de Kamer om een politieke 
unie te vermijden, en riepen zij de regering op om niet in te stemmen met 
‘aanvullende Europees afdwingbare afspraken op het niveau van te nemen 
maatregelen’.206 De motie, die door de Kamer werd aangenomen, stelde dat 
voor de eurozone niet meer dan twee criteria verdragrechtelijk zijn vastge-
legd en daarmee afdwingbaar zijn, namelijk de schuldennorm van maximaal 
zestig procent van het bbp en de grens voor het begrotingstekort van maxi-
maal drie procent van het bbp. Deze motie werd tijdens hetzelfde debat in-
gediend als de hierboven besproken motie met de strekking dat Nederland 
zelf bepaalt welke maatregelen genomen worden op het terrein van lonen, 
pensioenen en belastingen. Uit de reactie van minister-president Rutte op 
beide moties bleek dat er volgens hem geen enkel licht zat tussen de voor-
nemens van het kabinet en de uitgangspunten van de moties.207 Hij merkte 
beide dan ook aan als ondersteuning van het regeringsbeleid.  
Later dat jaar nam de Kamer nogmaals een motie aan, dit keer met het 
verzoek aan de regering om met een visie te komen over de toekomst van de 
EMU.208 In deze visie stelde de regering verder te willen gaan dan hetgeen tot 
dan toe bereikt was (er werd op dat moment onderhandeld over het six-pack), 
om zo begrotingsdiscipline en deugdelijk economisch beleid af te kunnen 
dwingen.209 Uitgangspunt daarbij was dat  
 
‘landen die zich niet aan de afspraken houden, in toenemende mate aanwij-
zingen krijgen om hun beleid op orde te maken door een proces waarbij no-
toire zondaars geleidelijk onder “curatele” komen te staan van een daartoe 
aangewezen Commissaris’.210  
 
Dit was volgens het kabinet nodig vanwege de daarmee gepaard gaande risi-
co’s voor andere landen, zoals die door de eurocrisis waren aangetoond. Te-
gelijkertijd benadrukte de regering echter dat zij wilde vasthouden aan de af-
spraken waar de lidstaten zich al bij de toetreding tot de EMU aan gecommit-
teerd hebben.211 De regering verwees in de visie dan ook naar beide hiervoor 
                                                             
205  Handelingen II 2010/11, 54, 13, p. 82.  
206  Kamerstukken II 2010/11, 21501-20, 516; Handelingen II 2010/11, 64, 5, p. 48; Handelingen II 
2010/11, 65, 6, p. 24.  
207  Handelingen II 2010/11, 64, 5, p. 53-54.  
208  Kamerstukken II 2010/11, 21501-07, 826; Handelingen II 2010/11, 101, 2, p. 32 en p. 35-36.  
209  Kamerstukken II 2010/11, 21501-07, 839, p. 4.  
210  Kamerstukken II 2010/11, 21501-07, 839, p. 4. 
211  Kamerstukken II 2010/11, 21501-07, 839, p. 5.  
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besproken moties, die opriepen tot het voorkomen van een politieke unie en 
van nieuwe Europees afdwingbare afspraken op het niveau van te nemen 
maatregelen.212 Ook sloot de regering aan bij de motie die een onafhankelijk 
Europees begrotingsorgaan voorstelde en die in het kader van de parlemen-
taire behandeling van de steun aan Griekenland en van het EFSM en de EFSF 
is besproken.213 De regering nam deze wens van de Kamer om tot een onaf-
hankelijk Europees begrotingsorgaan te komen, over en zag hierbij vooral 
een rol weggelegd voor een speciaal daartoe aangewezen commissaris bin-
nen de Europese Commissie. Deze commissaris zou over een zogenaamde in-
terventieladder dienen te beschikken en zou beslissingen moeten kunnen ne-
men over aanbevelingen en sancties indien lidstaten hun overheidsfinanciën 
structureel laten ontsporen.214 In toenemende mate diende de commissaris in 
te kunnen grijpen in het budgettaire beleid van lidstaten, op het moment dat 
zij zich niet aan de gemaakte afspraken houden. Dit ingrijpen moest volgens 
de regering bestaan uit drie stappen. In eerste instantie diende de commissa-
ris een lidstaat te kunnen verplichten om gebruik te maken van de ramingen 
van de Commissie en moest hij een dwingend aanpassingspad voor kunnen 
schrijven voor het begrotingstekort.215 Vervolgens zou de commissaris een 
lidstaat bindend kunnen opleggen om maatregelen te nemen om de over-
heidsfinanciën op orde te brengen, inclusief mogelijke sancties. Tot slot zou 
‘de onder curatele gestelde lidstaat goedkeuring [moeten] krijgen van de 
[c]ommissaris voor de conceptbegroting voordat deze door het nationale 
[p]arlement wordt goedgekeurd’.216 Lidstaten die weigeren om zich onder 
curatele te laten stellen, zouden er volgens de regering voor moeten kiezen 
om uit de eurozone te treden.217  
Tijdens een algemeen overleg over deze visie van de regering sprak CU-
Tweede Kamerlid Schouten haar twijfels uit over deze zienswijze. Zij vroeg 
zich met name af of er op deze manier nog iets overbleef van de soevereini-
teit van een individuele lidstaat. De Jager reageerde als volgt:  
 
‘Mevrouw Schouten zegt de brief bijna te kunnen ondertekenen, maar vraagt 
zich wel af of interventie niet leidt tot het opleggen van bindende maatrege-
len aan lidstaten. Zij vraagt of dat niet in tegenstelling is met de motie-Slob. 
In de motie-Slob van 23 maart wordt de regering opgeroepen niet in te stem-
men met aanvullende en afdwingbare Europese afspraken op het niveau van 
                                                             
212  Kamerstukken II 2010/11, 21501-07, 839, p. 5, 8.  
213  Kamerstukken II 2010/11, 21501-07, 839, p. 5. Zie par. 8.3.2. 
214  Kamerstukken II 2010/11, 21501-07, 839, p. 5-6. 
215  Kamerstukken II 2010/11, 21501-07, 839, p. 6.  
216  Kamerstukken II 2010/11, 21501-07, 839, p. 6. 
217  Zie ook de ingezonden brief van Rutte en De Jager hierover in de Financial Times: 
Expulsion from the eurozone has to be the final penalty, FT, 7 september 2011, htt-
ps://www.ft.com/content/5284d4a4-d93a-11e0-884e-00144feabdc0; Wolf 2014, p. 104.  
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te nemen maatregelen. Zo heb ik de motie ten tijde van het debat expliciet ge-
lezen. Zo lees ik die nog steeds. De motie-Irrgang/Plasterk geeft voorbeelden 
van dergelijke individuele maatregelen [het gaat hierbij om de hierboven be-
sproken motie met de strekking dat Nederland zelf bepaalt welke maatrege-
len genomen worden op het terrein van lonen, pensioenen en belastingen, 
SP]. In ons voorstel en bij het vormgeven van zo’n onafhankelijk orgaan 
houden wij terdege rekening met de motie-Slob. Die noemen wij ook in de 
brief. Wij denken bij de stappen van de interventieladder primair aan het op-
leggen van een bindend tekortpact voor landen met een tekort boven de 3% 
en aan zeer stringente monitorings- en rapportageverplichtingen. De lidsta-
ten moeten dan zelf met maatregelen komen. Een uiterste consequentie kan 
zijn dat lidstaten die zich er totaal niet aan houden van de Commissie goed-
keuring moeten krijgen voor de conceptbegroting en dat bindende maatrege-
len worden opgelegd. Dat is alleen het geval na stelselmatige overtreding 
van de regels van het SGP, vergelijkbaar met het huidige onder curatele staan 
bij het IMF-programma. Bij dat soort extreem begrotingszondaarschap is de 
Kamer daarop nooit tegen geweest. In de fases daarvoor heeft een land de 
volledige soevereiniteit om maatregelen te kiezen. De tekortgrens van 3% is 
al afgesproken. Het gaat hier om het afdwingen ervan. Een land kan er zelf 
de maatregelen bij vinden. Het is een politieke weging. Hier zal niet iedereen 
het erover eens zijn welke maatregelen het beste zijn, wat bezuinigingen of 
het verzwaren van lasten betreft. Ieder land en ieder parlement moet in de 
voorstellen de ruimte hebben om het zelf te doen, tenzij een land helemaal 
aan het einde van de rit zit en zich nergens aan heeft gehouden.’218  
 
In reactie op een vervolgvraag van Schouten bevestigde De Jager nogmaals 
dat de EU in eerste instantie slechts kan bepalen dat lidstaten maatregelen 
moeten nemen om de economische situatie op orde te krijgen, en niet welke 
maatregelen dat zouden moeten zijn.219 Met deze redenering probeerden de 
regering en de Tweede Kamer om de spanning tussen de wensen van de 
Kamer, enerzijds gericht op meer toezicht vanuit de EU op de nationale be-
groting en anderzijds gericht op voldoende autonomie op economisch terrein 
voor de lidstaten, met elkaar in overeenstemming te krijgen.  
Een laatste punt dat relevant is bij de discussie over de toekomst van Eu-
ropese economische integratie, is een motie die werd ingediend tijdens een 
debat over een toespraak die de toenmalige Britse premier Cameron gaf in 
januari 2013.220 Cameron kondigde in die toespraak aan met de EU te willen 
onderhandelen over hervormingen van Europese afspraken. Bovendien be-
loofde hij bij een toekomstige verkiezingsoverwinning een referendum te 
                                                             
218  Kamerstukken II 2011/12, 21501-07, 846, p. 38.  
219  Kamerstukken II 2011/12, 21501-07, 846, p. 41. 
220  Handelingen II 2012/13, 48, 23.  
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houden over het Britse lidmaatschap van de EU, waarvan de uitkomst inmid-
dels bekend is. Bij een debat in de Nederlandse Tweede Kamer hierover 
dienden de Tweede Kamerleden Van der Staaij (SGP) en Slob (CU) een motie 
in, waarin een eerdere motie uit 1980 werd herroepen.221 De motie waar de 
betreffende Kamerleden niet langer achter stonden, vermeldde dat ‘de bepa-
lingen van de Nederlandse Grondwet in geval van twijfel zo dienen te wor-
den uitgelegd, dat het Europees integratieproces daardoor niet wordt be-
lemmerd’.222 Volgens de indieners was die motie tot stand gekomen in een 
tijd ‘van een blind geloof in de Europese integratie’.223 Door deze motie ‘werd 
[de Grondwet] kortom ondergeschikt gemaakt aan het Europese integratie-
proces’, aldus Van der Staaij. Bovendien riep die motie volgens de indieners 
op tot ‘een per definitie EU-conforme grondwetsinterpretatie’.224 De motie die 
hij samen met Slob indiende, herriep daarom de eerdere motie. Ook spraken 
de Kamerleden via de motie uit dat ‘de bepalingen van de Nederlandse 
Grondwet op gangbare wijze worden uitgelegd conform de oogmerken en 
overwegingen van de Nederlandse wetgever’.225  
Minister-president Rutte reageerde terughoudend op deze motie:  
 
‘De motie op stuk nr. 732 betreft iets wat eigenlijk nog dateert van vóór de 
grondwetswijziging uit 1983. Wij moeten die motie ook binnen de context 
van die grondwetswijziging van 1983 bezien. Het betreft een motie van de 
leden Brinkhorst, Van den Broek en Nijpels van 18 maart 1980, maar dit ge-
beurde allemaal in de aanloop naar de grondwetsherziening van 1983. Op dit 
moment zijn de staatsrechtelijke aspecten niet goed te overzien. Ik zou daar-
om genoodzaakt zijn om deze motie te ontraden.’226 
 
Besloten werd om de motie enige tijd aan te houden, zodat de regering de 
tijd kreeg om schriftelijk nader op de motie te reageren. In deze reactie ging 
de regering in op de achtergrond van de motie uit 1980.227 Anders dan de 
motie van Van der Staaij en Slob suggereerde, had de motie uit 1980 volgens 
de regering niet tot doel om op te roepen tot een per definitie EU-conforme 
grondwetsinterpretatie. Men wilde slechts benadrukken dat Nederland deel 
uitmaakt van de bredere Europese rechtsorde. De regering verwees in de 
reactie naar de voorrang van het Unierecht boven het nationale recht, en de 
‘hieruit volgende verplichting om zo mogelijk nationale wetgeving conform 
                                                             
221  Kamerstukken II 2012/13, 21501-20, 732; Handelingen II 2012/13, 48, 23, p. 87; Handelingen 
II 2012/13, 60, 21, p. 36.  
222  Kamerstukken II 1979/80, 15049, 16.  
223  Handelingen II 2012/13, 48, 23, p. 87.  
224  Kamerstukken II 2012/13, 21501-20, 732.  
225  Kamerstukken II 2012/13, 21501-20, 732. 
226  Handelingen II 2012/13, 48, 23, p. 91.  
227  Kamerstukken II 2012/13, 21501-20, 766, p. 1.  
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Unierecht uit te leggen’.228 Dit betekent echter niet, zo stelde de regering, dat 
Nederland moet instemmen met elk initiatief dat leidt tot verdere Europese 
integratie. De motie uit 1980 onderstreepte daarom slechts de juridische en 
politieke verplichtingen die Nederland op zich heeft genomen met het lid-
maatschap van de EU, aldus de regering. De regering concludeerde daarom:  
 
‘Het herroepen van de motie-Brinkhorst zou niets afdoen aan genoemde ver-
plichtingen, en de motie staat een uitleg op gangbare wijze van de Neder-
landse Grondwet (zoals beoogd door de motie Van der Staaij) niet in de weg. 
Hieruit volgt dat het aannemen van de motie geen materiële gevolgen zou 
hebben, maar wel twijfel zou kunnen zaaien over de mate waarin Nederland 
zich gebonden acht aan de verplichtingen die samengaan met het EU-lid-
maatschap. In het licht van het bovenstaande acht het kabinet de voorgestel-
de motie overbodig en niet wenselijk. Indien de motie in stemming zou wor-
den gebracht, ontraadt het kabinet de motie. Het kabinet laat hierbij in het 
midden of, en zo ja, op welke wijze een eerder aangenomen motie met de 
daaraan verbonden gevolgen kan worden teruggenomen.’229 
 
Ondanks deze, mijns inziens terechte, kanttekeningen van de regering, nam 
de Tweede Kamer de motie aan.230  
9.3.4  Tussenconclusie 
Uit het bovenstaande blijkt dat de Tweede Kamer bepaald niet eenduidig 
was bij het aannemen van moties. Enerzijds stemde een meerderheid voor 
automatische sancties voor lidstaten die het Stabiliteits- en Groeipact schen-
den en al eerder voor een onafhankelijk orgaan dat begrotingsdiscipline kan 
afdwingen. Anderzijds wilde de Kamer geen politieke unie en geen nieuwe 
Europese afdwingbare afspraken op het niveau van de te nemen maatrege-
len. Bovendien moesten maatregelen op het terrein van lonen, pensioenen en 
belastingen nationaal te bepalen blijven, en werd de hiervoor besproken 
motie uit 1980 herroepen. Deze dubbelzinnigheid kwam eerder ook ter spra-
ke.231 Meerdere bewindspersonen signaleerden de spanning tussen enerzijds 
een roep vanuit de Tweede Kamer om striktere maatregelen en anderzijds 
het behoud van nationale autonomie. De Kamer had dus zichtbaar moeite 
met het vormen van een oordeel over de verschillende stappen die op het 
terrein van Europese economische coördinatie werden gezet.  
                                                             
228  Kamerstukken II 2012/13, 21501-20, 766, p. 1. 
229  Kamerstukken II 2012/13, 21501-20, 766, p. 2.  
230  Handelingen II 2012/13, 60, 21, p. 36.  
231  Zie par. 8.3.2. 
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9.4 HET STABILITEITSVERDRAG 
Een van de laatste maatregelen in reactie op de eurocrisis is tot op heden het 
sluiten van het Stabiliteitsverdrag geweest, dat voluit het Verdrag inzake Sta-
biliteit, Coördinatie en Bestuur in de Economische en Monetaire Unie heet, 
en ook wel wordt aangeduid als het VSCB.232 Het Stabiliteitsverdrag is een in-
tergouvernementeel verdrag, waarover in januari 2012 overeenstemming 
werd bereikt.233 Ondertekening door 25 lidstaten volgde op 2 maart 2012.234 
Van de 27 lidstaten die de EU toen telde, tekenden alleen het Verenigd Ko-
ninkrijk en Tsjechië het verdrag niet.235 Op 1 januari 2013 trad het Stabiliteits-
verdrag in werking.236  
Het Stabiliteitsverdrag heeft een ambigu karakter. Enerzijds is het een in-
tergouvernementeel verdrag, anderzijds hangt het nauw samen met het 
Unierecht.237 Zo verwijst het verdrag meermaals naar het VEU en het VWEU 
en spelen de EU-instellingen een grote rol bij de tenuitvoerlegging van het 
                                                             
232  Trb. 2012, 51. Zie hierover onder meer: Craig 2012; Borger & Cuyvers 2012; Peers 2012; 
Reestman 2013b. 
233  Zie de verklaring van de eurolanden van 30 januari 2012. Al in december 2011 besloten 
de lidstaten dat een internationale overeenkomst nodig was voor sommige van de 
maatregelen die men voor ogen had, omdat niet over alle punten overeenstemming be-
stond. Zie de verklaring van de staathoofden en regeringsleiders van de eurozone van 
9 december 2011, p. 7. Zie hierover ook: Borger & Cuyvers 2012, p. 373-374. 
234  Het verdrag staat op grond van artikel 15 Stabiliteitsverdrag open voor toetreding door 
andere lidstaten van de EU. 
235  Tsjechië heeft inmiddels aangegeven toe te willen treden tot het Stabiliteitsverdrag. 
Hiertoe besloot de regering van Tsjechië op 24 maart 2014. Zie: http://euobserver.com/ 
news/123615. 
236  Artikel 14, tweede lid, Stabiliteitsverdrag. Voor de inwerkingtreding van het Stabili-
teitsverdrag op 1 januari 2013 gold de voorwaarde dat ten minste twaalf eurolanden 
het verdrag hadden bekrachtigd. In Nederland was de ratificatie van het Stabiliteits-
verdrag op het moment van inwerkingtreding nog gaande, zoals hierna aan de orde 
zal komen. Artikel 14, derde lid, Stabiliteitsverdrag regelt dat het verdrag na inwer-
kingtreding van toepassing is voor de eurolanden die het verdrag nog niet hebben be-
krachtigd vanaf de eerste dag van de maand volgend op de nederlegging van de akte 
van bekrachtiging. Titel V over het bestuur van de eurozone is daarbij uitgezonderd. 
Deze titel is op grond van artikel 14, vierde lid, Stabiliteitsverdrag van toepassing van-
af de datum van inwerkingtreding voor alle lidstaten die het verdrag hebben onderte-
kend. Voor niet-eurolanden die het verdrag hebben ondertekend, is de rest van het 
verdrag op grond van artikel 14, vijfde lid, Stabiliteitsverdrag in beginsel pas van toe-
passing als zij toetreden tot de euro. Die lidstaten kunnen echter op een eerder moment 
verklaren gedeeltelijk of volledig aan het verdrag gebonden te zijn.  
237  Zie hierover artikel 2 Stabiliteitsverdrag. Zie uitgebreider over de verhouding tussen 
het Stabiliteitsverdrag en het Unierecht: Borger & Cuyvers 2012, p. 374-390; Reestman 
2013b, p. 7-8.  
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verdrag. Ook is in het verdrag de wens opgenomen om de bepalingen van 
het Stabiliteitsverdrag zo snel mogelijk en maximaal binnen vijf jaar na de 
datum van inwerkingtreding op te nemen in de verdragen waarop de EU is 
gegrondvest.238 Het bleek echter politiek niet haalbaar om deze regelingen 
direct via het recht van de EU te bewerkstelligen, waardoor voor een afzon-
derlijk verdrag is gekozen.239  
Het Stabiliteitsverdrag bestaat, naast inleidende en slotbepalingen, uit 
drie delen: een deel over het begrotingspact (ook wel aangeduid als het Fiscal 
Compact, titel III van het verdrag), een deel over de coördinatie van econo-
misch beleid (titel IV) en een deel over het bestuur van de eurozone (titel V). 
In die volgorde zullen deze punten hieronder nader aan bod komen. Hierbij 
ligt de nadruk op het begrotingspact, dat het hart van het Stabiliteitsverdrag 
vormt.  
9.4.1  Het begrotingspact (Fiscal Compact) 
Het begrotingspact bepaalt allereerst, in navolging van het Stabiliteits- en 
Groeipact, dat de begrotingssituatie van de lidstaten in evenwicht moet zijn 
of een overschot moet vertonen.240 Het verplichten van begrotingsevenwicht 
wordt ook wel de ‘balanced budget rule’ of de ‘golden rule’ genoemd. Hieraan 
wordt geacht te zijn voldaan als een lidstaat de landspecifieke middellange-
termijndoelstelling haalt.241 Het gaat hierbij om het structurele tekort, oftewel 
het feitelijke tekort gecorrigeerd voor tijdelijke, conjuncturele invloeden. De 
Europese Commissie stelt een tijdschema voor om de convergentie naar de 
middellangetermijndoelstelling te realiseren. Voor de middellangetermijn-
doelstelling geldt als benedengrens een tekort van 0,5 procent van het bbp.242 
Deze grens lag eerder op grond van het Stabiliteits- en Groeipact op een te-
kort van maximaal 1,0 procent van het bbp.243 Met het Stabiliteitsverdrag mag 
de middellangetermijndoelstelling slechts oplopen tot een tekort van maxi-
maal 1,0 procent van het bbp, als de verhouding tussen de overheidsschuld 
en het bbp aanzienlijk kleiner is dan zestig procent en wanneer de risico’s 
                                                             
238  Zie de considerans voorafgaand aan het Stabiliteitsverdrag en artikel 16 Stabiliteitsver-
drag.  
239  Borger & Cuyvers 2012, p. 373-374; Reestman 2013b, p. 9-10.  
240  Artikel 3, eerste lid, sub a, Stabiliteitsverdrag. Zie artikel 2 bis Verordening (EG) nr. 
1466/97, laatstelijk gewijzigd door Verordening (EU) nr. 1175/2011.  
241  Artikel 3, eerste lid, sub b, Stabiliteitsverdrag. Zie over de landspecifieke middellange-
termijndoelstelling par. 7.8.1. 
242  Artikel 3, eerste lid, sub b, Stabiliteitsverdrag. 
243  Zie par. 7.8.1 en artikel 2bis, tweede alinea, Verordening (EG) nr. 1466/97, zoals gewij-
zigd door Verordening (EG) nr. 1055/2005. 
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van de houdbaarheid van de overheidsfinanciën op lange termijn laag zijn.244 
Tijdelijk afwijken van de middellangetermijndoelstelling of het aanpassings-
traject in die richting is slechts toegestaan onder uitzonderlijke omstandighe-
den.245  
Het begrotingspact bevat verder twee noviteiten. Ten eerste regelt het be-
grotingspact dat bij significante afwijkingen van de middellangetermijndoel-
stelling of van het aanpassingstraject in die richting automatisch een correc-
tiemechanisme in werking moet treden.246 Ten tweede dienen bovenvermelde 
regels, over het begrotingsevenwicht en het correctiemechanisme, uiterlijk 
een jaar na inwerkingtreding van het Stabiliteitsverdrag, oftewel uiterlijk op 
1 januari 2014, van kracht te worden in het nationale recht van de lidstaten 
via ‘bindende en permanente, bij voorkeur constitutionele, bepalingen of 
door andere garanties voor de volledige inachtneming en naleving ervan ge-
durende de nationale begrotingsprocessen’.247 De oorsprong van deze bepa-
ling ligt in het Euro Plus-pact, zoals eerder besproken.248 In het nationale 
recht dienen ook de taak en de onafhankelijkheid opgenomen te worden van 
de instellingen die op nationaal niveau verantwoordelijk zijn voor het toe-
zicht op de naleving van deze regels.249 Ook in het two-pack was al afgespro-
ken dat onafhankelijke instanties toezicht moeten houden op de inachtne-
ming van begrotingsafspraken.250 Het verlenen van financiële bijstand vanuit 
het ESM hangt vanaf 1 maart 2013 af van de ratificatie van het Stabiliteitsver-
drag en, na het verstrijken van de omzettingstermijn op 1 januari 2014, van 
de naleving van bovengenoemde bepalingen.251  
                                                             
244  Artikel 3, eerste lid, sub d, Stabiliteitsverdrag.  
245  Artikel 3, eerste lid, sub c, Stabiliteitsverdrag. Artikel 3, derde lid, sub b, Stabiliteitsver-
drag bepaalt wat onder ‘uitzonderlijke omstandigheden’ moet worden verstaan: ‘een 
buiten de macht van de betrokken verdragsluitende partij vallende ongewone gebeur-
tenis die een aanzienlijke invloed heeft op de financiële positie van de overheid, of pe-
rioden van ernstige economische neergang zoals neergelegd in het herziene Stabiliteits- 
en Groeipact, mits de budgettaire houdbaarheid op middellange termijn door de tijde-
lijke afwijking door de verdragsluitende partij niet in gevaar komt’. Deze definitie lijkt 
sterk op de definitie die volgens artikel 2, eerste lid, Verordening (EG) nr. 1467/97, laat-
stelijk gewijzigd door Verordening (EU) nr. 1177/2011, geldt voor de vraag wanneer 
een tekort van uitzonderlijke aard is in het kader van de buitensporigtekortprocedure.  
246  Artikel 3, eerste lid, sub e, Stabiliteitsverdrag. Zie hierover: Reestman 2013b, p. 21-23.  
247  Artikel 3, tweede lid, Stabiliteitsverdrag. Zie hierover: Reestman 2013b, p. 15-21; 
Adams, Fabbrini & Larouche 2016.  
248  Zie par. 8.4.1. 
249  Artikel 3, tweede lid, Stabiliteitsverdrag.  
250  Artikel 5 Verordening (EU) nr. 473/2013. 
251  Zie de considerans voorafgaand aan het Stabiliteitsverdrag, punt 5 van de considerans 
van het ESM-verdrag en par. 8.4.2. 
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Het Stabiliteitsverdrag kent vervolgens aan de Europese Commissie twee 
bevoegdheden toe. Ten eerste stelt de Commissie gemeenschappelijke begin-
selen op voor de instelling van het correctiemechanisme.252 Deze beginselen 
dienen volgens het Stabiliteitsverdrag vooral in te gaan op de aard, de om-
vang en het tijdschema voor de corrigerende maatregelen die moeten wor-
den genomen. Daarnaast richten de beginselen zich op de taak en de onaf-
hankelijkheid van de instellingen die op nationaal niveau verantwoordelijk 
zijn voor het toezicht op de naleving van de regels omtrent het begrotings-
evenwicht. Wel dienen hierbij de prerogatieven van de nationale parlemen-
ten ten volle te worden geëerbiedigd, aldus het Stabiliteitsverdrag. De Euro-
pese Commissie heeft inmiddels dergelijke richtlijnen opgesteld.253  
Ten tweede krijgt de Europese Commissie de bevoegdheid om ‘te gele-
gener tijd’ een verslag op te stellen waarin zij ingaat op de vraag in hoeverre 
de lidstaten voldaan hebben aan de verplichting om de regels over het begro-
tingsevenwicht en het correctiemechanisme in het nationale recht op te ne-
men.254 Indien de Commissie concludeert dat een lidstaat deze verplichting 
niet heeft nageleefd, zal de zaak door de lidstaten bij het Hof van Justitie aan-
hangig worden gemaakt.255 Ook kunnen lidstaten onafhankelijk van het ver-
slag van de Commissie een zodanige zaak bij het Hof van Justitie aanhangig 
maken. In beide gevallen is het arrest van het Hof bindend. Indien een lid-
staat weigert gevolg te geven aan dit arrest, dan kan een lidstaat die partij is 
bij het Stabiliteitsverdrag de zaak opnieuw aanhangig maken bij het Hof van 
Justitie en vragen dat financiële sancties worden opgelegd, met een maxi-
mum van 0,1 procent van het bbp van die lidstaat.256 Eurolanden betalen der-
gelijke boetes aan het ESM, terwijl betalingen van andere lidstaten ten goede 
komen aan de algemene begroting van de EU.  
De overige bepalingen van het begrotingspact in het Stabiliteitsverdrag 
zijn variaties op hetgeen reeds eerder is vastgelegd. Zo regelt het begrotings-
pact dat als de overheidsschuld meer dan zestig procent van het bbp be-
draagt, een lidstaat de verhouding tussen de schuld en het bbp met gemid-
deld een twintigste per jaar als benchmark moet verminderen.257 Dit idee was 
echter al vastgelegd in het six-pack.258 Daarnaast bepaalt het begrotingspact 
                                                             
252  Artikel 3, tweede lid, Stabiliteitsverdrag.  
253  COM (2012) 342 definitief.  
254  Artikel 8, eerste lid, Stabiliteitsverdrag. Dit gebeurde op 22 februari 2017. Zie voor het 
verslag van de Europese Commissie: C (2017) 1200 definitief. Zie hierover par. 9.5.3. 
255  Hoe deze procedure precies dient te verlopen, is vastgelegd in de ‘Arrangements Agreed 
by the Contracting Parties at the time of signature concerning Article 8 of the Treaty’, die niet 
gepubliceerd zijn. Zie ook: Reestman 2013b, p. 10-11.  
256  Artikel 8, tweede lid, Stabiliteitsverdrag.  
257  Artikel 4 Stabiliteitsverdrag.  
258  Artikel 2, eerste lid bis, Verordening (EG) nr. 1467/97, laatstelijk gewijzigd door Veror-
dening (EU) nr. 1177/2011.  
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dat lidstaten die onderworpen zijn aan een buitensporigtekortprocedure een 
budgettair en economisch partnerschapsprogramma moeten opstellen, waar-
in de structurele hervormingen worden beschreven die de lidstaat neemt om 
het tekort te corrigeren.259 Deze verplichting voor lidstaten geldt ook op 
grond van het ongeveer gelijktijdig tot stand gekomen two-pack.260 Het begro-
tingspact stelt voorts dat lidstaten hun plannen tot uitgifte van nationaal 
schuldpapier vooraf aan de Raad en de Europese Commissie moeten melden 
om de uitgifte van staatsobligaties beter te kunnen coördineren.261 Ook dit is 
voor de Commissie geregeld in het two-pack.262  
Tot slot bepaalt het begrotingspact dat de lidstaten zich ertoe verbinden 
om hun steun te verlenen aan voorstellen of aanbevelingen van de Europese 
Commissie wanneer zij van mening is dat een euroland niet voldoet aan het 
tekortcriterium in de buitensporigtekortprocedure.263 Dit is slechts niet het 
geval als een gekwalificeerde meerderheid van de eurolanden tegen het 
voorgestelde of aanbevolen besluit is, zonder rekening te houden met het 
standpunt van de betrokken lidstaat. Hierdoor verschuift de besluitvorming 
binnen een groot deel van de buitensporigtekortprocedure van een gekwali-
ficeerde meerderheid naar een omgekeerde gekwalificeerde meerderheid.264 
Enerzijds is ook dit gegeven een uitvloeisel van eerdere afspraken. Al in de 
resolutie bij de eerste versie van het Stabiliteits- en Groeipact spraken de lid-
staten af om altijd sancties op te leggen indien een lidstaat niet voldoende 
doet om een buitensporig tekort terug te dringen.265 In de praktijk werden 
deze stemverklaringen uit het Stabiliteits- en Groeipact echter niet altijd ge-
volgd.266 Anderzijds hebben de stemverklaringen in het Stabiliteitsverdrag 
een grotere reikwijdte dan die in de resolutie bij de eerste versie van het Sta-
biliteits- en Groeipact, omdat de toezeggingen van de lidstaten om op een be-
paalde manier te stemmen niet alleen gelden voor sancties binnen de buiten-
sporigtekortprocedure (zoals het geval was bij het Stabiliteits- en Groeipact), 
maar bijvoorbeeld ook voor de vraag of er überhaupt sprake is van een bui-
tensporig tekort. Aangezien dat besluit het beginpunt is van de buitensporig-
tekortprocedure, is deze verschuiving binnen de besluitvormingsprocedure 
belangrijk.  
                                                             
259  Artikel 5 Stabiliteitsverdrag.  
260  Artikel 9, eerste lid, Verordening (EU) nr. 473/2013. 
261  Artikel 6 Stabiliteitsverdrag.  
262  Artikel 8 Verordening (EU) nr. 473/2013. 
263  Artikel 7 Stabiliteitsverdrag.  
264  De besluitvorming verliep bij gekwalificeerde meerderheid op grond van artikel 126 
VWEU en artikel 16, derde lid, VEU.  
265  Resolutie van de Europese Raad over het Stabiliteits- en Groeipact, onder ‘De Raad’, 
punt 3 tot en met 5. Zie par. 7.1.3. 
266  Zie par. 7.7. 
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Het begrotingspact in het Stabiliteitsverdrag bevat dus enerzijds nieuwe, 
tamelijk vergaande bepalingen, met name waar het gaat om de verplichting 
om de regels omtrent begrotingsevenwicht en het automatische correctieme-
chanisme op te nemen in het nationale recht, hoewel de basis hiervoor al 
werd gelegd bij de totstandkoming van het Euro Plus-pact. Op welke wijze 
Nederland aan deze verplichting heeft voldaan, komt hierna bij de bespre-
king van de parlementaire behandeling van het Stabiliteitsverdrag aan bod. 
Anderzijds staan er in het begrotingspact ook veel regelingen die op grond 
van eerdere maatregelen al onderdeel uitmaakten van het rechtskader van de 
EU. Uit het niets is het begrotingspact dus zeker niet gekomen.  
9.4.2 De coördinatie van economisch beleid en het bestuur van de 
eurozone 
Het tweede deel van het Stabiliteitsverdrag gaat in op de coördinatie van het 
economisch beleid. Deze titel bevat weinig nieuws. De lidstaten benadrukken 
het belang van economische convergentie voor economische groei,267 onder-
strepen de mogelijkheden om als beperkte groep lidstaten nauwer samen te 
werken268 en spreken af alle plannen voor grote hervormingen van econo-
misch beleid vooraf te bespreken en waar passend onderling te coördine-
ren.269  
Het derde deel gaat over het bestuur van de eurozone. Hierin wordt met 
name aandacht besteed aan het bestaan van de eurotoppen.270 Het Stabili-
teitsverdrag regelt dat er minstens twee keer per jaar een eurotop wordt ge-
houden,271 waar niet-eurolanden voor wat bepaalde onderwerpen betreft aan 
deel kunnen nemen en in ieder geval van op de hoogte zullen worden ge-
houden.272 Ook aan het Europees Parlement zal verslag worden uitge-
bracht.273 Daarnaast benadrukt dit gedeelte de mogelijkheid van het Europees 
Parlement om samen met de nationale parlementen een conferentie te orga-
                                                             
267  Artikel 9 Stabiliteitsverdrag.  
268  Artikel 10 Stabiliteitsverdrag. Deze bepaling verwijst naar artikel 136 VWEU waar het 
gaat om nauwere samenwerking tussen eurolanden, en naar artikel 20 VEU en de arti-
kelen 326 tot en met 334 VWEU voor nauwere samenwerking tussen (een groep van) 
lidstaten van de EU.  
269  Artikel 11 Stabiliteitsverdrag.  
270  Artikel 12 Stabiliteitsverdrag.  
271  Artikel 12, tweede lid, Stabiliteitsverdrag.  
272  Artikel 12, tweede en zesde lid, Stabiliteitsverdrag.  
273  Artikel 12, vijfde lid, Stabiliteitsverdrag.  
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niseren om over het begrotingsbeleid en andere kwesties die onder dit ver-
drag vallen, te spreken.274  
9.5  DE PARLEMENTAIRE BEHANDELING VAN HET STABILITEITSVERDRAG 
Op grond van artikel 91, eerste lid, Gw dienden de Staten-Generaal goedkeu-
ring te verlenen aan het Stabiliteitsverdrag. Opvallend aan de behandeling 
van de goedkeuringswet was dat die pas plaatsvond nadat het verdrag al in 
werking was getreden.275 Wel regelde het verdrag zelf dat het, ook na inwer-
kingtreding, nog niet van toepassing was op eurolanden die het nog niet 
bekrachtigd hadden.276 Die toepasselijkheid zou pas gelden vanaf de eerste 
dag van de maand volgend op de nederlegging van de akte van bekrachti-
ging.277 Dat de goedkeuring van het verdrag enige tijd op zich liet wachten, 
had overigens geen specifieke reden. Voor een grondige wetsprocedure bleek 
deze periode simpelweg nodig.  
Bij de parlementaire behandeling van de goedkeuringswet kwamen drie 
punten naar voren die ik hieronder bespreek.278 Allereerst ga ik in op de ge-
volgen van het Stabiliteitsverdrag voor het nationale begrotingsproces. Ver-
volgens behandel ik de verhouding tussen het intergouvernementele Stabili-
teitsverdrag en het Unierecht. Tot slot bespreek ik de hierboven genoemde 
Wet HOF, die zowel de richtlijn uit het six-pack omzet als een uitwerking is 
van het Stabiliteitsverdrag.  
                                                             
274  Artikel 13 Stabiliteitsverdrag. Deze mogelijkheid is in algemene zin opgenomen in titel 
II van het Protocol betreffende de rol van de nationale parlementen in de Europese 
Unie, waar artikel 13 Stabiliteitsverdrag naar verwijst. De zogenoemde artikel 13-con-
ferentie vindt tegenwoordig twee keer per jaar plaats. Zie voor verslagen: Kamerstuk-
nummer 34054.  
275  Het Stabiliteitsverdrag, dat was ondertekend op 2 maart 2012, trad in werking op 1 ja-
nuari 2013. De Tweede Kamer behandelde de goedkeuringswet bij het Stabiliteitsver-
drag in maart 2013. Voor de inwerkingtreding van het Stabiliteitsverdrag op 1 januari 
2013 gold op grond van artikel 14, tweede lid, Stabiliteitsverdrag de voorwaarde dat 
ten minste twaalf eurolanden het verdrag hadden bekrachtigd.  
276  Artikel 14, derde lid, Stabiliteitsverdrag.  
277  Titel V over het bestuur van de eurozone is daarbij uitgezonderd. Deze titel is op 
grond van artikel 14, vierde lid, Stabiliteitsverdrag van toepassing vanaf de datum van 
inwerkingtreding voor alle lidstaten die het verdrag hebben ondertekend.  
278  De vraag of het Stabiliteitsverdrag in overeenstemming is met de Grondwet, kwam bij 
de parlementaire behandeling van de goedkeuringswet niet aan de orde. Zie hierover 
wel: Warmelink 2013; Van Rossem 2013. 
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9.5.1  De gevolgen van het Stabiliteitsverdrag voor het nationaal 
begrotingsproces 
Veel Kamerleden hadden oog voor de vraag wat de gevolgen zouden zijn 
van het Stabiliteitsverdrag voor het nationale begrotingsproces. CDA-Kamer-
lid Van Hijum vroeg met name aandacht voor het begrotingsproces als zoda-
nig:  
 
‘Door een aantal andere woordvoerders is al gememoreerd dat het accent in 
de besluitvorming steeds verder verschuift naar het voorjaar. Er is gesproken 
over de rol van het Stabiliteitsprogramma en het Nationaal Hervormingspro-
gramma daarin. Ik denk dat wij echt moeten nadenken over de vraag hoe wij 
dat begrotingsproces op een goede manier ordenen met het oog op te de toe-
komst. Wij moeten de betrokkenheid en de verantwoordelijkheid van het 
parlement, ook het budgetrecht, goed tot hun recht laten komen. Dat zal be-
tekenen dat wij wellicht moeten overwegen om het Stabiliteitsprogramma 
onderdeel van het begrotingsproces te maken. Misschien moeten wij het zelfs 
een wettelijke basis geven. Ik vraag de minister hoe hij daar tegenover staat. 
Wij moeten overigens ook zelf als parlement ideeën ontwikkelen om het be-
grotingsproces op een zorgvuldige manier in de toekomst te kunnen voe-
ren.’279  
 
D66-Kamerlid Koolmees sloot zich hierbij aan:  
 
‘De heer Van Hijum heeft een zeer terecht punt. […] Ik voel wel wat voor de 
suggestie van de heer Van Hijum om het stabiliteitsprogramma, dat voor 
1 mei naar Brussel moet worden gestuurd, uitgebreid in het parlement te be-
spreken. Ook ben ik zeer benieuwd of de minister vindt dat dit verankerd 
moet worden in de Comptabiliteitswet of de begrotingssystematiek. Ik voel 
daar eerlijk gezegd wel voor, omdat het een belangrijk document is dat de fi-
nanciële kaders voor de begroting al vroeg in het voorjaar vaststelt. Ik heb 
dus veel sympathie voor het voorstel van de heer Van Hijum.’280 
 
Minister van Financiën Dijsselbloem reageerde als volgt:  
 
‘Het is het vaste voornemen van het kabinet – ik meen dat we dat ook al eer-
der hebben toegezegd – om het Stabiliteitsprogramma tijdig aan de Kamer 
toe te sturen. Dat geldt ook voor de Eerste Kamer, die er ook over wil spre-
ken. Dat wordt dan een vast onderdeel van de begrotingscyclus, zodat we 
voortaan elk jaar eind april een debat hebben over het Stabiliteitsprogramma. 
                                                             
279  Handelingen II 2012/13, 63, 20, p. 50.  
280  Handelingen II 2012/13, 63, 20, p. 52.  
Het six-pack, het two-pack en het Stabiliteitsverdrag 329 
 ――― 
Het hoeft wat ons betreft geen wettelijke verankering te krijgen. Het is ook 
lang niet zo gedetailleerd als de begrotingsstukken op Prinsjesdag. Dat 
spreekt voor zich. Het geeft de hoofdlijn aan van de wijze waarop we de be-
grotingsuitdagingen en het hervormingsprogramma voor de komende jaren 
gaan doen.’281  
 
Een wettelijke verankering was volgens de minister dus niet nodig, maar wel 
zegde hij toe om jaarlijks te debatteren over het in te dienen stabiliteitspro-
gramma.  
Inmiddels is in artikel 2.22 Cw 2016 geregeld dat de minister van Finan-
ciën het stabiliteitsprogramma en het nationaal hervormingsprogramma jaar-
lijks aanbiedt aan de Staten-Generaal. Een wettelijke basis voor het aanbieden 
van deze programma’s aan het parlement is er dus gekomen. Hoewel dat de 
afgelopen jaren wel gebeurde, is in artikel 2.22 Cw 2016 niet expliciet opge-
nomen dat het aanbieden van de programma’s aan het parlement voorafgaat 
aan verzending aan de Europese Commissie en dat hierover een debat 
plaatsvindt.282 In die zin had de codificatie van de rol die beide programma’s 
inmiddels spelen in de begrotingsbehandeling, beduidend sterker gekund.283  
Landenvergelijkend onderzoek laat zien dat nationale parlementen ver-
schillend omgaan met de stabiliteits- en hervormingsprogramma’s en het 
Europees Semester. In ongeveer een derde van de nationale parlementen zijn 
procedures aangepast aan het Europees Semester.284 Ook kunnen de pro-
gramma’s een plaats hebben gekregen in bestaande werkwijzen. Onder-
scheid wordt verder gemaakt tussen het enkel informeren van het parlement 
over de programma’s, het organiseren van een debat hierover (plenair of in 
commissies) en het houden van een stemming.285 Het informeren en het de-
batteren kan bovendien zowel plaatsvinden voordat de programma’s naar de 
Europese instellingen worden gestuurd (ex ante), als nadien (ex post).286 De 
meeste nationale parlementen blijken in ieder geval enige aandacht te beste-
                                                             
281  Handelingen II 2012/13, 63, 20, p. 62.  
282  Handelingen II 2013/14, 79, 5; Kamerstukken I 2013/14, CVII, G; Handelingen II 2014/15, 78, 
28; Kamerstukken I 2014/15, CXII, H; Handelingen II 2015/16, 78, 38; Kamerstukken I 
2015/16, CXVII, D; Kamerstukken I 2015/16, CXVII, E.  
283  Zie ook: Bovend’Eert & Kummeling 2017, p. 356.  
284  Rittberger & Winzen 2015, p. 437; COSAC 2013, p. 19.  
285  Raimla 2017.  
286  Kreilinger 2016, p. 33.  
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den aan de programma’s.287 De Europese instellingen moedigen dit ook 
aan.288  
SGP-Kamerlid Dijkgraaf was niet zozeer geïnteresseerd in de gevolgen 
van het Stabiliteitsverdrag voor het begrotingsproces, maar vooral in de 
overgebleven speelruimte voor de nationale wetgever om economisch beleid 
te voeren na dit verdrag. De regering stelde hierover in de memorie van toe-
lichting dat het Stabiliteitsverdrag niet tot doel heeft om de nationale politie-
ke besluitvorming over de begroting en het economisch beleid te beperken.289 
De regering vervolgde:  
 
‘Zolang een lidstaat een normale overheidshuishouding heeft en in een ge-
zonde economische situatie verkeert, heeft een lidstaat een grote mate van 
vrijheid om politieke beleidsafwegingen te maken. Bij een ongezonde over-
heidshuishouding of een ongezonde economische situatie, ondervinden als 
gevolg van de onderlinge verwevenheid in de Unie andere lidstaten daar 
hinder van en dient een grotere rol van de instellingen van de EU bij het 
doen naleven van de afspraken – ook in het belang van Nederland – te wor-
den geaccepteerd.’290  
 
Dijkgraaf vroeg zich vervolgens af:  
 
‘Leveren wij onze nationale soevereiniteit niet te veel in? Ik wil de minister 
daarover heel scherp horen. Het proces hiernaartoe is natuurlijk heel lang 
geweest. Wij hebben talloze debatten gevoerd. Ik hoor het minister De Jager 
nog zeggen: op het niveau van de individuele maatregelen blijven wij zelf 
kunnen beslissen wat wij doen, mits wij ons uiteindelijk aan die afspraken 
houden. Die vraag wil ik aan de minister stellen. Blijven wij in dit parlement 
binnen en buiten de correctieve arm ons budgetrecht houden in die zin dat 
wij niet overruled kunnen worden door een dictaat uit Brussel op het niveau 
van de individuele maatregelen?’291  
 
Ook CU-Kamerlid Schouten stelde vergelijkbare vragen.292 Minister van Fi-
nanciën Dijsselbloem beantwoordde die instemmend:  
 
                                                             
287  Raimla 2017; Kreilinger 2016, p. 33; Hallerberg e.a. 2012, p. 68-74, Rozenberg 2017, 
p. 45; COSAC 2013, p. 15.  
288  Five Presidents’ Report, 22 juni 2015, p. 17 (‘[N]ational Parliaments should be closely in-
volved in the adoption of National Reform and Stability Programmes’; zie over dit rapport 
verder par. 9.7).  
289  Kamerstukken II 2011/12, 33319, 3, p. 3.  
290  Kamerstukken II 2011/12, 33319, 3, p. 3. 
291  Handelingen II 2012/13, 63, 20, p. 53.  
292  Handelingen II 2012/13, 63, 20, p. 48.  
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‘Mevrouw Schouten vroeg een heel concrete toezegging van mij. Zij vroeg of 
de minister nog steeds achter het principe staat dat we elkaar in Europa niet 
de maat nemen en niet op maatregelniveau elkaar de wet voorschrijven. Zij 
vroeg mij dit ook in de richting van Brussel te benadrukken. Zij voegde daar-
aan de vraag toe hoe wordt voorkomen dat Brussel onze eigen plannen kan 
overrulen. Ik dacht dat ook de heer Dijkgraaf langs die lijn de hoofdvraag 
heeft gesteld. Ik denk dat dit het hoofdpunt is voor dit kabinet. Net als voor 
het vorige kabinet blijft voor dit kabinet volledig overeind staan dat men zich 
aan de begrotingsafspraken moet houden, maar hoe men dat doet en welke 
maatregelen worden belegd, is echt aan de lidstaten. Dat is ook onze analyse 
van de wet- en regelgeving die wij nu afspreken. [...] Er staan in het Stabili-
teitsverdrag geen nieuwe afspraken die de mogelijkheden voor Nederland 
om eigen beleid te maken op maatregelenniveau beperken. Er zijn wel bin-
dende afspraken gemaakt en er is natuurlijk een procedure voor macro-eco-
nomische onevenwichtigheden. Die waren al onderdeel van het sixpack, maar 
ook bij deze procedures gaan lidstaten zelf over de inhoud van het type 
maatregelen dat zij wensen te nemen. Het parlement gaat daar dus over. De 
Commissie beoordeelt of de voorgenomen maatregelen bijdragen aan de af-
spraken en leiden tot de doelstellingen waaraan een land zich heeft gecom-
mitteerd. Dus ja, zeg ik tegen mevrouw Schouten, Nederland zal het door de 
ChristenUnie genoemde adagium blijven uitdragen, ook in discussies die wij 
nog gaan krijgen over de toekomst van de EMU. In de Europese Raad van 
juni zal opnieuw worden gesproken over de agenda van de heer Van Rom-
puy. Ook dan zullen wij dit principe zeer bewaken en uitdragen.’293  
 
Ook na nieuwe vragen van Schouten over wat dan nog precies de positie van 
de Europese Commissie is, bleef Dijsselbloem bij zijn standpunt:  
 
‘[D]e Commissie zal natuurlijk wel beoordelen op basis van een stabiliteits-
programma of een hervormingsplan dat voortaan aan Brussel wordt voorge-
legd, of dat stabiliteitsprogramma ook leidt tot de begrotingsdoelstellingen, 
los van de specifieke keus van de programma’s en de programmaonderde-
len. Dat is maar goed ook, want wellicht sturen lidstaten zeer ondeugdelijke 
plannen en dekkingsvoorstellen naar Brussel. Dan is het goed dat iemand 
daar even in prikt en zich afvraagt of het materiaal wel degelijk is. Dan kan 
het spul daarna worden teruggestuurd met de mededeling: als wij dit plan 
doorrekenen, haalt u volgens ons de -3% helemaal niet, maar komt u uit op  
-3,5% of -4%. Ook kan worden aangegeven dat men voor dat verschil van 
bijvoorbeeld die 0,5% aanvullende voorstellen verwacht. Dat kan, maar dan 
                                                             
293  Handelingen II 2012/13, 63, 20, p. 57-58.  
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nog is het aan de lidstaten om aan te geven met welke aanvullende voorstel-
len er wordt gekomen.’294 
 
Om dit punt helemaal af te dekken en in navolging van eerder aangenomen 
moties, zoals hierboven besproken, dienden Schouten en Dijkgraaf een motie 
in waarin werd gesteld dat het weliswaar goed is dat de EU de lidstaten aan-
spreekt op het feit dat ze zich aan hun afspraken moeten houden ten aanzien 
van hun begrotingstekort en staatsschuld, maar dat de landen zelf moeten 
kunnen beslissen op maatregelniveau hoe ze de afspraken invullen, mits 
voorgenomen maatregelen geloofwaardig zijn.295 De motie riep de regering 
vervolgens op om aan de EU kenbaar te maken dat Nederland te allen tijde 
zelf beslist over de maatregelen waarmee voldaan wordt aan afspraken ten 
aanzien van het begrotingstekort en de staatsschuld.  
Dijsselbloem beoordeelde deze motie positief:  
 
‘Ik beschouw dit als ondersteuning van beleid met die afspraak dat wij dit 
niet per direct op hoge poten naar Brussel hoeven te schrijven, maar dat op 
elk moment in discussies over de toepassing van deze of nieuwe mechanis-
mes Nederland dit punt heel goed zal bewaken en waar maar even nodig aan 
de orde zal stellen en dat de nationale beleidsvrijheid om zelf te zeggen hoe 
je hervormt, hoe je je begroting op orde brengt niet kan worden beperkt. Dat 
is de intentie van de indieners en dat is ons standpunt. Wij zien de motie dan 
ook als ondersteuning van beleid.’296  
 
Dijkgraaf bevestigde deze interpretatie: ‘Er hoeft niet op stel en sprong een 
brief naar Brussel of zo. Wij zijn het eens met de interpretatie van de minis-
ter.’297 De Tweede Kamer nam de motie vervolgens aan.298  
De SP-fractie in de Eerste Kamer vroeg in het voorlopig verslag hoe de 
regering aan deze motie uitvoering heeft gegeven.299 In de memorie van ant-
woord herhaalde de regering de eerdere interpretatie van de motie en stelde 
zij dat  
 
‘[b]ij de behandeling in de ambtelijke voorportalen van de Ecofin Raad van 
de landenspecifieke aanbevelingen ten aanzien van begrotingstekort en  
                                                             
294  Handelingen II 2012/13, 63, 20, p. 59. 
295  Kamerstukken II 2012/13, 33319, 7; Handelingen II 2012/13, 63, 20, p. 61; Handelingen II 
2012/13, 66, 13, p. 27.  
296  Handelingen II 2012/13, 63, 20, p. 63.  
297  Handelingen II 2012/13, 63, 20, p. 63. 
298  Handelingen II 2012/13, 66, 13, p. 27.  
299  Kamerstukken I 2012/13, 33319, A, p. 3.  
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-schuld bleek dat deze interpretatie breed wordt gedeeld. Derhalve was het 
niet nodig voor Nederland dit punt aan de orde stellen.’300 
 
Bij de parlementaire behandeling speelde de vraag naar de gevolgen van het 
Stabiliteitsverdrag voor het nationaal begrotingsproces dus vooral een rol via 
de consequenties voor het begrotingsproces en via de speelruimte die voor 
de wetgever overbleef om economisch beleid vast te stellen. De parlementai-
re behandeling laat zien dat er vanaf dat moment een jaarlijks debat over het 
stabiliteitsprogramma zal plaatsvinden, hetgeen de afgelopen jaren ook ge-
beurde.301 Een wettelijke basis wordt daarvoor niet nodig geacht. Wel regelt 
artikel 2.22 Cw 2016 inmiddels dat de minister van Financiën het stabiliteits-
programma en het nationaal hervormingsprogramma jaarlijks aanbiedt aan 
de Staten-Generaal. Daarnaast heeft de minister van Financiën toegezegd dat 
Nederland zelf beslist over de te nemen maatregelen, zoals ook in een aange-
nomen motie is vastgelegd.  
In reactie op de vraag van de SP-fractie in het voorlopig verslag van de 
Eerste Kamer hoe artikel 3, tweede lid, van het Stabiliteitsverdrag, dat stelt 
dat bij het in te stellen correctiemechanisme ‘de prerogatieven van de natio-
nale parlementen ten volle worden geëerbiedigd’, zich verhoudt tot het par-
lementair begrotingsrecht, stelde de regering dan ook dat het begrotingsrecht 
geheel gerespecteerd wordt:  
 
‘Het parlementair begrotingsrecht houdt in dat de regering slechts uitgaven 
mag doen tot de bedragen en voor de doeleinden die in de door de Staten-
Generaal goedgekeurde begrotingen zijn opgenomen. Goedkeuring vindt 
plaats door het jaarlijks vaststellen van de – eventueel geamendeerde – be-
grotingswetten. Daartoe dient de regering jaarlijks de begrotingswetsvoor-
stellen bij de Staten-Generaal in. Bij het opstellen van die wetsvoorstellen 
houdt de regering rekening met de internationale verplichtingen van ons 
land, waaronder de verplichtingen die voortvloeien uit het onderhavige ver-
drag. Ook met het in het verdrag bedoelde correctiemechanisme zal dus re-
kening worden gehouden. Daartoe worden inmiddels ook de nodige nationa-
le wettelijke voorzieningen voorbereid door middel van de Wet Houdbare 
overheidsfinanciën (Wet HOF). [...] Als uitwerking van het correctiemecha-
nisme is daarin voorzien in een herstelplan en in de parlementaire betrokken-
heid bij dat plan. Over de concrete beleidsmaatregelen wordt, mede aan de 
hand van de begrotingswetsvoorstellen, jaarlijks door het kabinet in samen-
                                                             
300  Kamerstukken I 2012/13, 33319, B, p. 5.  
301  Handelingen II 2013/14, 79, 5; Kamerstukken I 2013/14, CVII, G; Handelingen II 2014/15, 78, 
28; Kamerstukken I 2014/15, CXII, H; Handelingen II 2015/16, 78, 38; Kamerstukken I 
2015/16, CXVII, D; Kamerstukken I 2015/16, CXVII, E. Zie ook: Jaarbericht Eerste Kamer 
2015-2016, p. 40. 
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spraak met de beide kamers zelf beslist. Zo nodig wordt daarop een supple-
toire begroting (wetsvoorstel) ingediend. Het parlementair begrotingsrecht 
kan op die wijze dus ten volle worden gerespecteerd.’302 
9.5.2  De verhouding tussen het Stabiliteitsverdrag en het Unierecht 
Een tweede punt dat bij de parlementaire behandeling van het Stabiliteits-
verdrag aan de orde kwam, was de verhouding tussen het Stabiliteitsverdrag 
en het Unierecht. Met name de Raad van State stelde in zijn advies de vraag 
waarom er was gekozen voor een intergouvernementeel verdrag en niet voor 
een Unierechtelijke regeling. De Raad van State noemde het zorgelijk dat het 
Stabiliteitsverdrag een ‘parallelle structuur [vormt] met juridische verplich-
tingen die voor een groot deel met die van het EU-rechtskader overlappen’.303 
Ook stelde de Raad van State dat  
 
‘de bevestiging in een nieuw verdrag van verplichtingen die reeds op grond 
van de EU-Verdragen dan wel het secundaire recht op de lidstaten rusten, 
het risico meebrengt dat afbreuk wordt gedaan aan de normatieve kracht van 
deze reeds bestaande verplichtingen.’304  
 
Ernstiger dan de simpele bevestiging van Europese verplichtingen in een 
internationaal verdrag, vond de Raad van State de nadere invulling van Eu-
ropeesrechtelijke normen door het Stabiliteitsverdrag.305 Volgens de Raad van 
State wijzigde het Stabiliteitsverdrag strikt genomen het VWEU.306 De Raad 
van State wees ter onderbouwing van dit standpunt op artikel 126 VWEU, 
waarin de buitensporigtekortprocedure is vastgelegd, en artikel 7 Stabiliteits-
verdrag. Waar artikel 126 VWEU uitgaat van besluitvorming bij gekwalifi-
ceerde meerderheid, is, zoals hierboven beschreven, in artikel 7 Stabiliteits-
verdrag juist de omgekeerde gekwalificeerde meerderheid vastgelegd voor 
aanbevelingen aan lidstaten die niet aan het tekortcriterium voldoen. De eu-
rolanden zullen bij de besluitvorming binnen de Raad het oordeel van de 
Europese Commissie volgen, tenzij een gekwalificeerde meerderheid van de-
ze landen tegen het voorgestelde besluit is. Het intergouvernementele Stabili-
teitsverdrag wijzigt daarmee volgens de Raad van State de besluitvormings-
procedure bij de toepassing van het Europeesrechtelijke artikel 126 VWEU.  
                                                             
302  Kamerstukken I 2012/13, 33319, A, p. 3; Kamerstukken I 2012/13, 33319, B, p. 5. 
303  Kamerstukken II 2011/12, 33319, 4, p. 3.  
304  Kamerstukken II 2011/12, 33319, 4, p. 3. 
305  Kamerstukken II 2011/12, 33319, 4, p. 3. 
306  Kamerstukken II 2011/12, 33319, 4, p. 4. 
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Volgens de Raad van State is verder niet duidelijk wat de consequentie is 
als lidstaten zich niet aan deze stemafspraken houden.307 Ook vroeg de Raad 
van State zich af hoe deze verplichting uit het Stabiliteitsverdrag zich ver-
houdt tot de voorrang van het Unierecht boven het Stabiliteitsverdrag, zoals 
in dat verdrag is vastgelegd.308  
Tot slot wees de Raad van State op de parlementaire betrokkenheid bij 
het Stabiliteitsverdrag. De Raad van State reageerde hiermee op de oorspron-
kelijke toelichting bij de goedkeuringswet. Daarin stelde de regering (volgens 
de Raad van State) dat het parlement via het goedkeuringsproces van het 
Stabiliteitsverdrag een meer direct en wezenlijk aandeel heeft bij de totstand-
koming en uitvoering van de inhoud van dat verdrag, ten opzichte van de 
parlementaire betrokkenheid bij de totstandkoming van een richtlijn of ver-
ordening.309 De parlementaire behandeling van de goedkeuringswet zou vol-
gens de regering zorgen voor een sterkere democratische legitimatie van het 
Stabiliteitsverdrag.  
De Raad van State uitte in zijn advies stevige kritiek op deze redenering. 
Allereerst merkte hij op dat de lidstaten met de goedkeuring van de Unie-
verdragen hebben ingestemd met het feit dat het economisch beleid een aan-
gelegenheid van gemeenschappelijk belang is en dat de EU daarover daarom 
secundaire wetgeving kan vaststellen. Verder wees de Raad van State op de 
parlementaire betrokkenheid van het Europees Parlement op Europees ni-
veau. Bij het Stabiliteitsverdrag is deze betrokkenheid juist afwezig, doordat 
het Europees Parlement, anders dan andere EU-instellingen daarin geen en-
kele rol heeft gekregen. Naast de betrokkenheid van het Europees Parlement 
bij de totstandkoming van Europese regelingen, benadrukte de Raad van Sta-
te ook de rol van nationale parlementen, die, naast hun algemene controlebe-
voegdheden ten aanzien van de regering, ook directe beïnvloedingsmogelijk-
heden hebben op het Europese besluitvormingsproces die zij niet hebben bij 
de goedkeuring van verdragen.310 De Raad van State adviseerde dan ook de 
toelichting op dit punt te schrappen, wat de regering vervolgens deed.311 
Om bovenstaande redenen had samenwerking binnen het Unierecht vol-
gens de Raad van State de voorkeur verdiend boven het intergouvernemen-
tele Stabiliteitsverdrag. Dit was volgens de Raad ook mogelijk op grond van 
                                                             
307  Kamerstukken II 2011/12, 33319, 4, p. 4. 
308  Artikel 2, tweede lid, Stabiliteitsverdrag.  
309  Kamerstukken II 2011/12, 33319, 4, p. 7.  
310  De Raad van State verwees in dit kader naar twee protocollen bij het Verdrag van Lis-
sabon, op grond waarvan de positie van de nationale parlementen bij het Europese be-
sluitvormingsproces is versterkt (Protocol betreffende de rol van de nationale parle-
menten in de Europese Unie, en Protocol betreffende de toepassing van de beginselen 
van subsidiariteit en evenredigheid).  
311  Kamerstukken II 2011/12, 33319, 4, p. 7. 
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artikel 20 VEU.312 Deze bepaling stelt, voor zover van belang, dat de lidstaten 
die een nauwere samenwerking wensen aan te gaan in het kader van niet-ex-
clusieve bevoegdheden van de Unie, gebruik kunnen maken van de instellin-
gen van de Unie. De Raad van State gaf toe dat voor nauwere samenwerking 
op grond van artikel 20 VEU de instemming van alle lidstaten nodig zou zijn 
geweest, maar volgens de Raad van State was dat ook het geval voor de rol 
die de EU-instellingen onder het Stabiliteitsverdrag zouden krijgen, voor zo-
ver die niet reeds uit de Unieverdragen voortvloeit. De Raad van State advi-
seerde tot slot om de inhoud van het Stabiliteitsverdrag zo snel mogelijk om 
te zetten naar Unierecht, zoals ook in het verdrag was opgenomen.313  
In een reactie stelde de regering dat het haar voorkeur had om de inhoud 
van het Stabiliteitsverdrag binnen de Europese rechtsorde op te nemen, maar 
dat het niet mogelijk bleek om hierover met alle lidstaten overeenstemming 
te bereiken.314 Nadat duidelijk was geworden dat het Verenigd Koninkrijk 
niet bereid was mee te werken aan een wijziging van het VWEU, achtten de 
meeste landen volgens de regering een verdrag meer geschikt als signaal om 
het belang van versterkte begrotingsdiscipline te onderstrepen.315  
Verder nam de regering afstand van het standpunt van de Raad van Sta-
te dat het Stabiliteitsverdrag het VWEU wijzigt.316 Artikel 7 Stabiliteitsver-
drag laat de besluitvorming binnen de Raad in stand en regelt volgens de 
regering slechts dat de eurolanden, voordat een besluit wordt genomen, met 
elkaar bezien in hoeverre een gekwalificeerde meerderheid tegen het voorstel 
van de Europese Commissie bestaat. Is er geen gekwalificeerde meerderheid 
tegen het voorstel, dan stemmen de landen in de Raad voor. In de nota naar 
aanleiding van het verslag stelde de regering verder dat deze afspraak niets 
afdoet aan artikel 126 VWEU, omdat formeel nog steeds een gekwalificeerde 
meerderheid in de Raad moet instemmen met het voorstel van de Europese 
Commissie.317 Het Unierecht weerhoudt de lidstaten er volgens de regering 
niet van om nadere stemafspraken te maken. Bovendien draagt de verplich-
ting bij aan het bereiken van de doelstellingen van de EU, door het verster-
ken van begrotingsdiscipline, aldus de regering.  
Hoewel de regering dit punt in deze context niet met zoveel woorden 
noemt, is mijns inziens de weigering van het Verenigd Koninkrijk om mee te 
werken aan een wijziging van het VWEU een van de belangrijkste redenen 
voor de regering om zich op het standpunt te stellen dat het Stabiliteitsver-
                                                             
312  Kamerstukken II 2011/12, 33319, 4, p. 3. 
313  Artikel 16 Stabiliteitsverdrag.  
314  Kamerstukken II 2011/12, 33319, 4, p. 5.  
315  Kamerstukken II 2011/12, 33319, 4, p. 6; zie ook: Kamerstukken I 2012/13, 33319, B, p. 1.  
316  Kamerstukken II 2011/12, 33319, 4, p. 6; zie ook: Van den Bogaert, De Gans & Van de 
Gronden 2014, p. 468.  
317  Kamerstukken II 2012/13, 33319, 6, p. 22.  
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drag geen wijziging van het VWEU inhoudt. Een intergouvernementeel ver-
drag waar niet alle lidstaten partij bij zijn, kan immers geen grondslag vor-
men voor een herziening van een EU-verdrag. De regering had daarom wei-
nig andere keuze dan te doen alsof de stemafspraken uit het Stabiliteitsver-
drag geen wijziging van het VWEU omvatten, hoewel de verschuiving van 
een gekwalificeerde meerderheid naar een omgekeerde gekwalificeerde 
meerderheid toch echt anders doet vermoeden. In dit kader erkende de rege-
ring dat deze stemafspraken niet afdwingbaar zijn voor het Hof van Justitie, 
maar zij wees erop dat dit wel een verdragsverplichting betreft.318  
Dat een verdragsverplichting echter niet altijd wordt nagekomen, blijkt 
uit de uitspraken van de minister van Financiën bij de parlementaire behan-
deling van het Stabiliteitsverdrag over de omzetting van dat verdrag naar 
Unierecht. Waar de regering in de memorie van toelichting nog opmerkte dat 
‘zo spoedig mogelijke opname van de bepalingen van dit Verdrag in het 
rechtskader van de EU wenselijk’ is en dat zij zich daarvoor in zal zetten, 
bleek bij de parlementaire behandeling dat van die inzet niet te veel verwacht 
moest worden.319 Zo stelde Dijsselbloem:  
 
‘Eerder is in het debat gewisseld [...] dat dit [de omzetting van het Stabili-
teitsverdrag naar het Unierecht, SP] wat ons betreft nu nog niet aan de orde 
is. Wij gaan bezien hoe het werkt en wij gaan natuurlijk bezien of er draag-
vlak is binnen Nederland en de Unie om de verdragen op de schop te nemen. 
Het is een omvangrijk proces. Ook in het licht van de discussie die door pre-
mier Cameron van het Verenigd Koninkrijk is aangezwengeld wordt het een 
heel grote discussie. Wij vinden het belangrijk om op basis van de huidige af-
spraken en de huidige instrumenten gewoon aan de slag te gaan en gaande 
de rit te bezien of en wanneer het nodig zal zijn om een en ander in te bedden 
in de EU-verdragen. Nederland zal niet zelf het initiatief nemen, althans dat 
is niet binnen nu en korte tijd voorzien.’320  
 
Tot op heden is de inhoud van het Stabiliteitsverdrag dan ook niet opgeno-
men in de EU-verdragen.321  
                                                             
318 Kamerstukken II 2011/12, 33319, 4, p. 6. 
319 Kamerstukken II 2011/12, 33319, 3, p. 5; Handelingen II 2012/13, 63, 20, p. 58. 
320 Handelingen II 2012/13, 63, 20, p. 58. Zie ook: Kamerstukken I 2012/13, 33319, B, p. 2.  
321 Wel herhaalde de Europese Commissie deze verplichting en de deadline van 1 januari 
2018 hiervoor (zie par. 9.4) in het verslag over de naleving van het Stabiliteitsverdrag 
van februari 2017. Zie: C (2017) 1200 definitief. 
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9.5.3  De Wet HOF 
Tot slot verdient de parlementaire behandeling van de Wet HOF hier bespre-
king. De Wet HOF kende verschillende aanleidingen.322 Ten eerste verplicht-
ten diverse Europese regelingen tot het opnemen van bepalingen over houd-
bare overheidsfinanciën in een nationale wet. Zo diende de richtlijn uit het 
six-pack over minimumeisen aan nationale begrotingen te worden omgezet. 
Ook moest de verplichting uit het Stabiliteitsverdrag worden nagekomen om 
Europese normen over het begrotingsevenwicht op te nemen in het nationale 
recht via ‘bindende en permanente, bij voorkeur constitutionele, bepalingen 
of door andere garanties voor de volledige inachtneming en naleving ervan 
gedurende de nationale begrotingsprocessen’.323 Dit was tevens al afgespro-
ken in het Euro Plus-pact.324  
Een tweede aanleiding voor de Wet HOF was een al in 2010 in de Twee-
de Kamer aangenomen motie, die bij een debat over de Najaarsnota van dat 
jaar (de bundeling van suppletoire begrotingsvoorstellen) werd voorge-
steld.325 Deze motie riep de regering op met een voorstel te komen om (natio-
nale en Europese) begrotingsregels te verankeren in de Comptabiliteitswet. 
Volgens de indieners van de motie is degelijk financieel beleid door het stel-
len van deugdelijke begrotingsregels van groot belang, terwijl de Comptabili-
teitswet dat soort regels niet bevatte. De Tweede Kamer schaarde zich achter 
de wens om begrotingsregels een wettelijke basis te geven en aan deze kern 
werd, hoewel niet via de Comptabiliteitswet, maar door middel van de Wet 
HOF, voldaan, zoals ook in het eerste deel van dit proefschrift aan de orde 
kwam.326  
De Wet HOF bouwt voort op een eerder, nooit ingediend, wetsvoorstel 
over houdbare overheidsfinanciën.327 Net als de Wet HOF, had dat wetsvoor-
stel een wettelijke verankering van begrotingsregels en het betrekken van de-
centrale overheden bij het realiseren van begrotingsnormen tot doel. Hoewel 
de Wet HOF belangrijke consequenties heeft voor decentrale overheden, ga 
ik hieronder, gelet op het onderwerp van dit proefschrift – het nationale bud-
getrecht – uitsluitend in op de gevolgen van deze wet voor het budgetrecht 
                                                             
322  Kamerstukken II 2012/13, 33416, 3, p. 2.  
323  Artikel 3, tweede lid, Stabiliteitsverdrag. 
324  Zie par. 8.4.1. Het Euro Plus-pact was slechts een politiek akkoord. Met het Stabiliteits-
verdrag hebben deze afspraken dus een sterkere juridische basis gekregen in de vorm 
van een verdragsverplichting.  
325  Kamerstukken II 2010/11, 32565, 4; Handelingen II 2010/11, 35, p. 33-34; Handelingen II 
2010/11, 36, p. 102.  
326  Zie par. 2.6. 
327  Kamerstukken II 2012/13, 33416, 3, p. 3; Kamerstukken II 2010/11, 21501-07, 788, p. 4. Dit 
eerdere wetsvoorstel werd aangeduid als de wet TRem: Wet Tekortreductie Rijk en 
medeoverheden.  
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van de Staten-Generaal. De Wet HOF richt zich op het vastleggen van zowel 
nationale als Europese begrotingsregels. De nationale regels zien vooral op 
het trendmatig begrotingsbeleid, zoals dat in 1994 door toenmalig minister 
van Financiën Zalm is ingevoerd en wat onder meer gekenmerkt wordt door 
een strikte scheiding tussen inkomsten en uitgaven.328 De Europese begro-
tingsregels betreffen met name de normen voor het overheidstekort, de 
staatsschuld en de middellangetermijndoelstelling, en de procedures die ge-
volgd moeten worden als niet aan deze normen wordt voldaan.329 Met de 
Wet HOF is verder voldaan aan de verplichting uit het two-pack om begrotin-
gen te baseren op onafhankelijke prognoses.330 In de Wet HOF is namelijk 
opgenomen dat begrotingen gebaseerd moeten zijn op de onafhankelijke 
ramingen van het CPB.331 
De uitwerking van het two-pack, het six-pack en het Stabiliteitsverdrag in 
de Wet HOF kent enkele bijzonderheden. Ik bespreek hieronder allereerst de 
vraag of de verplichtingen uit het Stabiliteitsverdrag tot een wijziging van de 
Grondwet hadden moeten leiden. Vervolgens ga ik in op de manier waarop 
de begrotingsnormen in de Wet HOF gecodificeerd zijn. Tot slot behandel ik 
de wijze waarop het onafhankelijk toezicht op de naleving van de begro-
tingsregels is vormgegeven, dat uit het two-pack en het Stabiliteitsverdrag 
voortvloeit.  
9.5.3.1  Constitutionele verankering 
De regering heeft ervoor gekozen om bij wet in formele zin te voldoen aan de 
verplichting uit het Stabiliteitsverdrag om de Europese begrotingseisen om te 
zetten naar nationaal recht ‘via bindende en permanente, bij voorkeur consti-
tutionele, bepalingen’.332 Bij de parlementaire behandeling van de goedkeu-
ringswet bij het Stabiliteitsverdrag vroegen de leden van de CU-fractie in het 
verslag waarom niet was besloten tot verankering in de Grondwet, zoals de 
voorkeur had volgens de verdragspartijen.333 De regering stelde in een reac-
tie:  
 
                                                             
328  Kamerstukken II 2012/13, 33416, 3, p. 3. Zie voor de belangrijkste uitgangspunten van 
het trendmatig begrotingsbeleid, zoals dat door de Wet HOF wordt vastgelegd: Kamer-
stukken II 2012/13, 33416, 3, p. 4. De kern van het trendmatig begrotingsbeleid is vastge-
legd in artikel 2, tweede lid, Wet HOF. Zie ook: Zalm 2009, p. 130-131 en par. 2.6.  
329  Kamerstukken II 2012/13, 33416, 3, p. 5. Deze Europese begrotingsafspraken zijn vastge-
legd in artikel 2, derde lid, Wet HOF.  
330  Artikel 4, vierde lid, Verordening (EU) nr. 473/2013. Zie par. 9.2.1. 
331  Artikel 2, tweede en negende lid, Wet HOF. Zie ook par. 4.2. 
332  Artikel 3, tweede lid, Stabiliteitsverdrag. 
333  Kamerstukken II 2012/13, 33319, 5, p. 9.  
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‘Het verdrag stelt in artikel 3, tweede lid, dat nationale wettelijke veranke-
ring van het principe van begrotingsevenwicht bij voorkeur dient te geschie-
den op constitutioneel niveau, maar staat ook een bindende wet toe waarmee 
gegarandeerd kan worden dat dit principe gedurende de nationale begro-
tingsprocessen volledig gerespecteerd wordt. Met de Wet Houdbare Over-
heidsfinanciën zal hieraan worden voldaan. Deze wet volstaat omdat de af-
spraak tot (het bereiken van) structureel begrotingsevenwicht uit het verdrag 
voor Nederland reeds rechtstreeks voortvloeit uit de preventieve arm van het 
SGP,334 en het verdrag voor wat betreft (de voortgang naar) structureel begro-
tingsevenwicht hier ook nauw bij aansluit. Daarmee is voldoende gegaran-
deerd dat deze verplichting gedurende de nationale begrotingsprocessen vol-
ledig gerespecteerd wordt. Met Nederland zijn er een flink aantal andere 
deelnemende landen die niet kiezen voor verankering op constitutioneel ni-
veau.’335  
 
Los van deze beantwoording, is de vraag of de Europese begrotingsafspra-
ken via een wet of via de Grondwet een plaats moeten krijgen in het nationa-
le recht opvallend genoeg verder in het geheel niet aan bod gekomen bij de 
parlementaire behandeling van de goedkeuringswet bij het Stabiliteitsver-
drag en van de Wet HOF. Hoewel in het Stabiliteitsverdrag was opgenomen 
dat verankering via een constitutionele bepaling de voorkeur verdiende, had 
het parlement klaarblijkelijk weinig aandacht voor de precieze wijze waarop 
aan deze verplichting werd voldaan.  
Duidelijk is dat Nederland op grond van het Stabiliteitsverdrag niet ver-
plicht was tot een wijziging van de Grondwet. Het verdrag gaf immers 
slechts een voorkeur aan. De terminologie is op dit punt overigens verwar-
rend. Het Stabiliteitsverdrag spreekt van ‘bindende en permanente, bij voor-
keur constitutionele, bepalingen’.336 Het is de vraag hoe ooit aan de zinsnede 
‘bindende en permanente’ bepalingen kan worden voldaan.337 Zijn niet alle 
                                                             
334  Verordening (EG) nr. 1466/97, laatstelijk gewijzigd door Verordening (EU) nr. 1175/ 
2011.  
335  Kamerstukken II 2012/13, 33319, 6, p. 17-18.  
336  Artikel 3, tweede lid, Stabiliteitsverdrag. 
337  Zie hierover ook: Besselink & Reestman 2012, p. 3; Reestman 2013b, p. 16; Reestman 
2013c; Van der Pot 2014, p. 814-815. In dit kader is ook interessant dat de Europese 
Commissie in de mededeling waarin gemeenschappelijke beginselen worden geformu-
leerd voor de instelling van het correctiemechanisme stelt dat: ‘[T]he legal status of the 
correction mechanisms should be such that their provisions cannot be simply altered by the or-
dinary budgetary law.’ Zie: COM (2012) 342 definitief. De Europese Commissie lijkt 
daarmee een verankering in de Grondwet nodig te achten, aangezien een wet in forme-
le zin door een latere wet, bijvoorbeeld een begrotingswet, gewijzigd kan worden. De-
ze uitleg is echter niet in overeenstemming met de tekst van artikel 3 van het Stabili-
teitsverdrag, waarin wordt gesproken over ‘bindende en permanente, bij voorkeur 
→ 
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bepalingen, ook die uit de Grondwet, te wijzigen en daarmee per definitie 
niet per se permanent? En wat wordt precies bedoeld met bindende bepalin-
gen? Is niet iedere bepaling in beginsel bindend? In ieder geval lijkt de ver-
plichting uit het Stabiliteitsverdrag om Europese begrotingsafspraken om te 
zetten naar nationaal recht bedoeld om het belang van die normen tot uit-
drukking te brengen en wordt om die reden gesproken van ‘bindende en 
permanente, bij voorkeur constitutionele, bepalingen’.  
Zou het dan, ook al was Nederland daartoe dus niet verplicht, om enige 
reden beter zijn geweest om de Europese begrotingsnormen een plaats te ge-
ven in de Grondwet? Enerzijds was hiermee meer recht gedaan aan de uitge-
sproken voorkeur en het achterliggende idee van het Stabiliteitsverdrag. An-
derzijds kun je je afvragen of zulke normen, die naar hun aard vrij technisch 
zijn, wel thuishoren in de Grondwet.338 Tegelijkertijd laten andere landen, 
zoals Duitsland, zien dat de technische aard van dit soort bepalingen niet in 
de weg hoeft te staan aan het vastleggen van het begrotingsevenwicht in de 
Grondwet. De Duitse situatie komt in het volgende hoofdstuk aan de orde.339 
Los van de vraag of begrotingsnormen niet te technisch zijn om in de Grond-
wet op te nemen, kunnen ook vraagtekens geplaatst worden bij de toege-
voegde waarde van codificatie in de Grondwet.340 Zoals de regering ook aan-
gaf, geldt er al een Europeesrechtelijke verplichting om te voldoen aan de be-
grotingseisen. In zoverre is het opnemen van de Europese begrotingsnormen 
zowel in een wet in formele zin als in de Grondwet grotendeels symbolisch. 
Tot slot draagt ook de vaak jaren in beslag nemende herzieningsprocedure 
van de Grondwet niet bij aan de animo om de Europese begrotingsafspraken 
in de Grondwet op te nemen. Mijns inziens kleven er dus zowel voor- als na-
delen aan het vastleggen van begrotingsevenwicht in de Grondwet en is 
goed te begrijpen dat de regering heeft gekozen voor codificatie via de Wet 
HOF. Met de uitwerking van het Stabiliteitsverdrag in de Wet HOF is in ie-
der geval voldaan aan de verdragsverplichting om het begrotingsevenwicht 
een door het parlement goedgekeurde plaats te geven in het nationale recht. 
Tot hetzelfde oordeel kwam de Europese Commissie in februari 2017, die op 
grond van het Stabiliteitsverdrag de bevoegdheid kreeg om een verslag op te 
stellen over de naleving van de verplichtingen uit dit verdrag.341 
In het Stabiliteitsverdrag krijgt het Hof van Justitie, zoals hierboven be-
schreven, de bevoegdheid om te beoordelen of lidstaten de verplichting vol-
                                                             
constitutionele, bepalingen’ en waarin slechts een voorkeur voor een grondwettelijke 
bepaling wordt aangegeven.  
338  Biebricher 2016, p. 847-848. 
339  Zie par. 10.2.2.1. 
340  Zie hierover ook: Diamant & Van Emmerik 2012. 
341  Zie par. 9.4.1. Zie voor het verslag van de Europese Commissie: C (2017) 1200 definitief 
en C (2017) 1201 definitief annex 17.  
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doende naleven om de regels over het begrotingsevenwicht en het correctie-
mechanisme in het nationale recht op te nemen.342 Is dat volgens het Hof van 
Justitie niet het geval en weigert een lidstaat gevolg te geven aan dit arrest, 
dan kan het Hof van Justitie, nadat een andere lidstaat die partij is bij het Sta-
biliteitsverdrag de zaak opnieuw aanhangig maakt, financiële sancties opleg-
gen, met een maximum van 0,1 procent van het bbp van de betrokken lid-
staat. Bij de parlementaire behandeling van de goedkeuringswet bij het Stabi-
liteitsverdrag en van de Wet HOF werden verschillende vragen gesteld over 
deze bevoegdheid van het Hof van Justitie. Met name vroegen verschillende 
fracties zich af of het Hof van Justitie dan ook de bevoegdheid kreeg om vast 
te stellen dat de regels over het begrotingsevenwicht niet waren nageleefd. 
Tot dan toe was dat immers aan de lidstaten zelf op grond van de buitenspo-
rigtekortprocedure.343 Zo stelde de SP-fractie in het verslag van de Tweede 
Kamer bij de goedkeuringswet van het Stabiliteitsverdrag:  
 
‘Het Hof heeft zich eerder niet bevoegd geacht om te oordelen over een mo-
gelijke overtreding van het SGP [Stabiliteits- en Groeipact, SP] in een conflict 
tussen de Raad en Europese Commissie. Het Hof van Justitie krijgt met dit 
verdrag wel een rol om te oordelen over het correcte wettelijk vastleggen van 
het streven naar begrotingsevenwicht. De bepalingen daarvan sluiten nauw 
aan bij die van het verdrag. Krijgt het Hof via dit verdrag nu wel een rol in 
die procedure doordat het moet oordelen over of er correct wetgeving is aan-
genomen die leidt tot het behalen van de middellange termijndoelstelling? Is 
het juist dat daarmee het Hof alleen het bestaan van dergelijke wetgeving 
kan beoordelen maar niet of een land zich houdt aan deze wetgeving?’344  
 
Uit de reactie van de regering bleek, voor zover dat op grond van het Stabili-
teitsverdrag nog niet duidelijk was, dat het Hof van Justitie slechts bevoegd 
werd om te toetsen of de lidstaten voldeden aan de verplichting uit het Stabi-
liteitsverdrag om in het nationale recht bepalingen op te nemen over het be-
grotingsevenwicht. De beoordeling binnen de buitensporigtekortprocedure 
bleef bij de Europese Commissie en de Raad. De regering stelde:  
 
‘Op grond van artikel 126 lid 10 VWEU hebben de lidstaten en de Commissie 
niet het recht een klacht in te dienen tegen een lidstaat in het kader van de 
buitensporig tekortprocedure zoals die wordt toegepast in de leden 1 tot en 
met 9 van dat artikel. De verplichting op grond van het thans voorliggende 
verdrag om regels over begrotingsevenwicht bindend vast te leggen in natio-
nale wetgeving, vormen geen onderdeel van de leden 1 tot en met 9 van arti-
                                                             
342  Artikel 8 Stabiliteitsverdrag. Zie par. 9.4.1. 
343  Zie par. 6.8.2.3. 
344  Kamerstukken II 2012/13, 33319, 5, p. 10. 
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kel 126 VWEU. Het EU Hof toetst dan ook op grond van artikel 8 van het 
verdrag uitsluitend of die regels op de juiste wijze zijn vastgelegd in nationa-
le wetgeving en toetst bijvoorbeeld niet of in een bepaald jaar wel evenwicht 
bestaat en of in een bepaald jaar voldoende maatregelen zijn genomen om 
dat evenwicht te bereiken.’345 
9.5.3.2 Codificatie begrotingsnormen 
Een tweede bijzonderheid van de Wet HOF is dat die slechts in algemene zin 
verwijst naar de Europese begrotingseisen, zonder nadere kwantificering.346 
Het voordeel hiervan is volgens de memorie van toelichting dat er bij even-
tuele aanscherpingen van de Europese normen geen wetswijzigingen nodig 
zouden zijn.347 Hoewel dat een steekhoudend argument is, doet dit gegeven 
mijns inziens wel afbreuk aan een van de redenen achter het opnemen van 
Europese begrotingsafspraken in de Wet HOF. Volgens de memorie van toe-
lichting gaat: 
 
‘[v]an nationale wettelijke verankering van de vereisten [...] een heldere dis-
ciplinerende werking uit, die laat zien dat de lidstaten de urgentie en nood-
zaak zien van het op orde brengen van het functioneren van de Economische 
en Monetaire Unie en het wegnemen van de onrust op de financiële markten. 
De zichtbaarheid van Europese begrotingsafspraken op nationaal niveau 
wordt vergroot. Ook kan een nationale wettelijke verankering van de Euro-
pese begrotingsafspraken het nationale “eigenaarschap” van de Europese af-
spraken vergroten.’348  
 
Verder stelde de regering in het kader van de parlementaire behandeling van 
de goedkeuringswet bij het Stabiliteitsverdrag:  
 
‘De toegevoegde waarde van het nationaal wettelijk verankeren van het 
structureel begrotingsevenwicht is de verplichting dat evenwicht structureel 
na te leven direct door nationale parlementen te laten legitimeren in plaats 
van indirect via de regels van de EU. In principe hebben de regels van de EU 
voldoende bindende kracht, echter in dit uitzonderlijke geval bestond de 
wens dat de aard van de regels die de nationale begroting raken een nationa-
                                                             
345  Kamerstukken II 2012/13, 33319, 6, p. 18-19.  
346  Artikel 2, derde lid, Wet HOF. Zie hierover ook: Reestman 2013b, p. 18 en Reestman 
2013d. Reestman toont zich in het laatstgenoemde artikel zeer kritisch over de Wet 
HOF, die volgens hem onduidelijke verwijzingen en definitiefouten bevat. Hoewel hij 
zeker een punt heeft, laat ik dit hier verder buiten beschouwing, gelet op het techni-
sche karakter van die discussie.  
347  Kamerstukken II 2012/13, 33416, 3, p. 6. 
348  Kamerstukken II 2012/13, 33416, 3, p. 2.  
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le parlementaire bevestiging van die regels rechtvaardigen om de naleving 
daarvan beter te kunnen verzekeren.’349  
 
Of codificatie van de Europese begrotingsnormen daadwerkelijk deze gevol-
gen heeft, valt mijns inziens te betwijfelen. Waarom zou een verplichting die 
al bestond op grond van EU-regelgeving beter worden nageleefd door een 
wettelijke verankering daarvan? Voor zover daarvan echter sprake is, is het 
wat mij betreft de vraag in hoeverre bovenstaande voordelen van wettelijke 
verankering van de Europese normen zullen optreden, op het moment dat de 
nationale wet slechts verwijst naar die normen, zonder de concrete grenzen 
te benoemen.350 Als het de bedoeling is van de Wet HOF om via meer zicht-
baarheid van de Europese begrotingsafspraken de naleving daarvan te be-
vorderen, was het dan niet beter geweest om die normen ook uitdrukkelijk in 
de wet op te nemen? Mijns inziens zou op die manier het doel achter de wet 
meer bereikt worden. Ook zou in dat geval een aanpassing van de Europese 
begrotingseisen juist meer aandacht krijgen, door de benodigde wetswijzi-
ging. De regering maakte echter uit praktische overwegingen een andere 
keuze.  
9.5.3.3 Onafhankelijk begrotingstoezicht 
Tot slot is, zoals hierboven besproken, in het Stabiliteitsverdrag opgenomen 
dat bij het vastleggen van de Europese begrotingsnormen in het nationale 
recht tevens de taak en de onafhankelijkheid van de instellingen die op natio-
naal niveau verantwoordelijk zijn voor het toezicht op de naleving van deze 
regels, moeten worden gecodificeerd.351 Ook in het two-pack was zoals gezegd 
al vastgelegd dat onafhankelijke instanties toezicht moeten houden op de in-
achtneming van begrotingsafspraken.352 Bij het opstellen van de Wet HOF 
was het dus de vraag aan welke instantie dit onafhankelijk begrotingstoe-
zicht op de naleving van Europese budgettaire normen zou worden toege-
kend. In de memorie van toelichting van de goedkeuringswet bij het Stabili-
teitsverdrag stelde de regering dat hiervoor bijvoorbeeld gedacht kan wor-
den aan het CPB.353 Later koos de regering echter voor de Raad van State.354 
Hoewel de toezichtsrol ook goed zou aansluiten bij de taken en bevoegdhe-
den van de Algemene Rekenkamer, blijkt uit de parlementaire stukken hier-
over niet dat ook die instantie is overwogen. 
                                                             
349  Kamerstukken II 2012/13, 33319, 6, p. 15.  
350  Zie ook: Reestman 2013d. 
351  Artikel 3, tweede lid, Stabiliteitsverdrag.  
352  Artikel 5 Verordening (EU) nr. 473/2013. 
353  Kamerstukken II 2011/12, 33319, 3, p. 7.  
354  Artikel 2, achtste lid, Wet HOF.  
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De procedure voor het onafhankelijke begrotingstoezicht verloopt als 
volgt. De Raad van State toetst naar aanleiding van de Miljoenennota of het 
gevoerde begrotingsbeleid in overeenstemming is met de Wet HOF.355 Verder 
moeten ministers op grond van de Wet HOF uitgavenbeperkende of inkom-
stenverhogende maatregelen nemen, indien de minister van Financiën vast-
stelt dat het gevoerde trendmatig begrotingsbeleid niet in voldoende mate 
leidt tot het respecteren van de Europese begrotingsnormen, waar in de Wet 
HOF in algemene zin naar verwezen wordt.356 Dit is tevens het geval als een 
bevoegde EU-instelling vaststelt dat de begrotingsafspraken onvoldoende 
nageleefd worden.357 De te nemen maatregelen moeten dan in overeenstem-
ming zijn met de aanbevelingen die vanuit de EU zijn gedaan. De minister 
van Financiën neemt in een dergelijk geval de te treffen maatregelen op in 
een budgettaire nota in de vorm van een herstelplan.358 Deze nota wordt aan 
de Staten-Generaal aangeboden. Hoewel het parlement het herstelplan zelf 
niet expliciet hoeft goed te keuren, is dat wel het geval bij wijzigingen van de 
begroting die hieruit voortvloeien.359 De Raad van State brengt een advies uit 
over het herstelplan.360  
In de nota naar aanleiding van het verslag van de goedkeuringswet bij 
het Stabiliteitsverdrag meldde de regering naar aanleiding van vragen over 
deze nieuwe rol van de Raad van State:  
 
‘In het wetsvoorstel Houdbare Overheidsfinanciën is invulling gegeven aan 
de regels in het verdrag over het correctiemechanisme en de bepaling dat een 
onafhankelijk orgaan moet toezien op de uitvoering van het correctiemecha-
nisme. In artikel 2, lid 8 van dat wetsvoorstel wordt deze rol toebedeeld aan 
de Raad van State. Mede op basis van de onafhankelijke ramingen van het 
CPB zal de Raad van State kunnen beoordelen of het budgettair beleid in lijn 
is met de Wet Houdbare Overheidsfinanciën. Dit betekent ook dat de Raad 
van State, indien die situatie aan de orde is, beoordeelt of de begroting in lijn 
is met het correctiemechanisme in de wet Hof. In lijn met de beginselen van 
het correctiemechanisme zoals gepubliceerd door de Commissie, is het aan 
de deelnemende lidstaten zelf om een nieuw of bestaand onafhankelijk or-
gaan met deze taak te belasten. Het kabinet acht in de Nederlandse context 
een rol voor de Raad van State hier het meest gepast. De taak voor het geven 
van een onafhankelijk inhoudelijk oordeel over het kabinetsbeleid past in de 
visie van het kabinet beter bij de Raad van State dan bij het CPB. Een formeel 
                                                             
355  Artikel 2, achtste lid, Wet HOF.  
356  Artikel 2, vierde lid, Wet HOF.  
357  Artikel 2, vijfde lid, Wet HOF.  
358  Artikel 2, zesde lid, Wet HOF.  
359  Zie hierover: Kamerstukken I 2013/14, 33416, E.  
360  Artikel 2, achtste lid, Wet HOF.  
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oordeel van het CPB over genomen maatregelen van het kabinet, brengt wat 
het kabinet betreft het risico met zich mee dat de onafhankelijkheid van het 
CPB als ramingsinstituut ter discussie komt te staan. Ook verhoudt een der-
gelijke rol voor het CPB zich niet goed tot de ministeriële verantwoordelijk-
heid die geldt voor het CPB. De bevoegdheden van de Raad van State zijn 
geregeld in de Wet op de Raad van State en behoeven voor de beoordelings-
rol met betrekking tot het correctiemechanisme geen uitbreiding. Het advies 
van de Raad van State over het correctiemechanisme wordt aan de Staten-
Generaal gestuurd, waarmee naar het oordeel van het kabinet voldoende te-
genwicht is georganiseerd. Zo zal de uitvoering van het correctiemechanisme 
in Nederland, wanneer deze geactiveerd zou worden, altijd aan het Parle-
ment moeten worden voorgelegd in de vorm van een herstelplan.’361 
 
Opvallend is dat deze nieuwe rol voor de Raad van State in het parlement 
nauwelijks tot discussie leidde, net als de keuze van de regering om het Sta-
biliteitsverdrag uit te werken via een wet in formele zin in plaats van via een 
wijziging van de Grondwet. Hoewel het toezicht zoals gezegd ook bij de rol 
van de Algemene Rekenkamer had gepast, is de keuze voor de Raad van Sta-
te boven het CPB mijns inziens een juiste geweest, gelet op de hierboven 
weergegeven argumenten van de regering. Gezien de financieel-economische 
kennis die het CPB in huis heeft, zou betoogd kunnen worden dat die instan-
tie meer geschikt was geweest voor het toezicht op de naleving van Europese 
begrotingsnormen. Zoals de regering echter aangeeft, geldt voor die instan-
tie, hoewel het de onafhankelijkheid hoog in het vaandel heeft staan en mi-
nisters en staatssecretarissen geen aanwijzingen kunnen geven over de on-
derzoeksmethoden of de inhoud van rapportages, de ministeriële verant-
woordelijkheid omdat het CPB formeel onder de verantwoordelijkheid van 
de minister van Economische Zaken is geplaatst.362 Ook kan het geven van 
een oordeel over de vraag in hoeverre het begrotingsbeleid voldoet aan de 
Europese begrotingsafspraken afbreuk doen aan de waardering voor de neu-
trale prognoses en berekeningen van het CPB. De in de Wet HOF neergeleg-
de taak past in dat opzicht inhoudelijk beter bij de advisering door de Raad 
van State over de Miljoenennota en over begrotingsvoorstellen.363 De Europe-
se Commissie bracht zoals gezegd in februari 2017 een verslag uit over de 
naleving van het Stabiliteitsverdrag.364 Hierin toonde de Commissie zich 
                                                             
361  Kamerstukken II 2012/13, 33319, 6, p. 15-16.  
362  Artikel 2, eerste lid, Wet houdende de voorbereiding van de vaststelling van een Cen-
traal Economisch Plan. Zie hierover par. 4.2. 
363  De advisering over de Miljoenennota heeft pas met de inwerkingtreding van de Wet 
HOF eind 2013 een wettelijke basis gekregen (zie artikel 2, achtste lid, Wet HOF) en 
was daarvoor onverplicht. Zie ook par. 2.9.1. 
364  Zie par. 9.4.1. Zie voor het verslag: C (2017) 1200 definitief en C (2017) 1201 definitief 
annex 17.  
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tevreden over de wijze waarop de verplichtingen uit het Stabiliteitsverdrag 
in de Wet HOF waren omgezet.  
De Raad van State heeft in september 2014 voor het eerst gebruik ge-
maakt van zijn nieuwe bevoegdheden.365 De Raad heeft voor het onafhanke-
lijk begrotingstoezicht een toetsingskader op papier gezet.366 Ook zijn werk-
afspraken gemaakt met het CPB en met het ministerie van Financiën.367 De 
Raad van State heeft bovendien besloten om, naast het advies over de Miljoe-
nennota in september, in het voorjaar een beoordeling over het stabiliteits-
programma uit te brengen.368 Dit betekent dat de Raad van State nu tweemaal 
per jaar een oordeel geeft over de naleving van Europese begrotingsnormen. 
Dit gaat verder dan wat op basis van de Wet HOF verwacht zou worden. 
Daarin is slechts opgenomen dat de Raad van State wordt gehoord over een 
eventueel herstelplan dat de minister van Financiën naar het parlement 
stuurt (nadat hij of een Europese instelling een gebrek in het begrotingsbeleid 
heeft geconstateerd), en over de Miljoenennota.369 In plaats daarvan vult de 
Raad van State zijn toezichthoudende rol op een meer actieve wijze in door 
twee keer per jaar vast te stellen of voldaan is aan de Europese begrotings-
normen. De competentie van de Raad van State als onafhankelijke begro-
tingstoezichthouder wordt hiermee enigszins opgerekt. Mijns inziens gaat 
deze interpretatie die competentie niet te buiten, nu de invulling van het on-
afhankelijke begrotingstoezicht aansluit bij de relevante bepalingen uit het 
two-pack en het Stabiliteitsverdrag, waarvan dit onderdeel uit de Wet HOF 
een vertaling is.370 De Wet HOF wijst op beknopte wijze de Raad van State 
aan als onafhankelijke begrotingstoezichthouder.371 De invulling van die rol 
steunt mijns inziens vervolgens niet zozeer op de Wet HOF zelf, maar meer 
rechtstreeks op de Europese verplichtingen die tot deze wet geleid hebben.372 
Bovendien vermeldt de memorie van toelichting bij de Wet HOF dat ‘de 
Raad van State altijd gevraagd en ongevraagd advies mag uitbrengen’.373 
                                                             
365  Kamerstukken II 2014/2015, 34000, 3. 
366  Zie: https://www.raadvanstate.nl/begrotingstoezicht/rapportages-begrotingstoezicht. 
html. 
367  Zie: https://www.raadvanstate.nl/begrotingstoezicht/werkafspraken-met-cpb.html, en: 
https://www.raadvanstate.nl/begrotingstoezicht/werkafspraken-met-financien.html.  
368  Zie: https://www.raadvanstate.nl/begrotingstoezicht/informatie.html. Zie voor de eer-
ste Voorjaarsrapportage over het begrotingstoezicht uit april 2015 de tweede bijlage bij 
Kamerstukken II 2014/15, 21501-07, 1249.  
369  Artikel 2, achtste lid, Wet HOF.  
370  Artikel 5 Verordening (EU) nr. 473/2013; Artikel 3, tweede lid, Stabiliteitsverdrag. 
371  Artikel 2, achtste lid, Wet HOF.  
372  Zie met name artikel 5, tweede lid, Verordening (EU) nr. 473/2013, waarin is vastge-
legd dat de toezichthoudende instanties ‘waar passend [...] publiekelijk toegankelijke 
beoordelingen op[stellen]’.  
373  Kamerstukken II 2012/13, 33416, 3, p. 10.  
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9.5.4  Tussenconclusie 
De parlementaire behandeling van het Stabiliteitsverdrag laat allereerst zien 
dat de regering in dit kader een meer formele invulling gaf aan het budget-
recht. Zij stelde immers dat het begrotingsrecht inhoudt dat het parlement 
uitgaven goedkeurt via begrotingen. Dat het Stabiliteitsverdrag de nationale 
begrotingsautonomie begrenst, doet daar volgens het kabinet niets aan af. 
Hiermee wordt echter ook de zeggenschap van het parlement kleiner bij de 
uitoefening van het budgetrecht. Die zeggenschap maakt kennelijk geen 
onderdeel uit van het budgetrecht, nu volgens de regering het parlementaire 
budgetrecht ten volle wordt gerespecteerd.  
Verder valt op dat in het parlement nauwelijks is gesproken over de 
vermenging tussen Europese en intergouvernementele samenwerking. In re-
actie op de eurocrisis zijn steeds meer afspraken buiten de kaders van de EU 
gesloten.374 Zo hebben het EFSF, het ESM en het Stabiliteitsverdrag niet de 
formele status van Unierecht. Tegelijkertijd is de samenhang met het recht 
van de EU onmiskenbaar en zou een bespreking van Europese economische 
en monetaire integratie niet compleet zou zonder vermelding van het EFSF, 
het ESM en het Stabiliteitsverdrag. Bij de parlementaire behandeling van het 
Stabiliteitsverdrag is dit punt echter hoofdzakelijk door de Raad van State 
aangestipt.  
Gelet op deze ontwikkeling, stellen Borger en Cuyvers voor om een 
tweede ring van Unierecht te erkennen, als intermediaire, hybride rechtsorde 
tussen de EU en het internationale recht, die onderdeel uitmaakt van beide.375 
Het is de vraag of dit een wezenlijke toevoeging oplevert ten opzichte van de 
huidige typeringen, al kan het bestaan van een dergelijke tussencategorie niet 
ontkend worden. Deze tussencategorie is in het bijzonder relevant voor de 
parlementaire controle daarop. Bij Unierecht vindt controle immers plaats via 
zowel het Europees Parlement als de nationale parlementen, terwijl bij inter-
gouvernementele samenwerking uitsluitend de nationale parlementen aan 
zet zijn. Juist omdat bij bijvoorbeeld het Stabiliteitsverdrag wel gebruik 
wordt gemaakt van andere Europese instellingen, wringt volgens sommigen 
het buitenspel zetten van het Europees Parlement des te meer.376  
De Kamers zagen dat echter kennelijk niet als een probleem en stemden 
in maart en juni 2013 in met de goedkeuringswet bij het Stabiliteitsverdrag.377 
                                                             
374  Chiti & Teixeira 2013; Editorial Comments, ‘Some thoughts concerning the Draft Trea-
ty on a Reinforced Economic Union’, Common Market Law Review 2012-1, p. 4-9; Peers 
2013; Tuori & Tuori 2014, p. 216-221; Schwarz 2014; Maris & Sklias 2015; Hinarejos 
2015b, p. 86-102; Rodi 2015, p. 739-740; Dimopoulos 2016; Raad van State 2017, p. 32.  
375  Borger & Cuyvers 2012, p. 390.  
376  Zie bijvoorbeeld: Tuori & Tuori 2014, p. 220. Zie voor suggesties voor meer democrati-
sering in het algemeen als antwoord op de eurocrisis: Pernice e.a. 2012.  
377  Handelingen II 2012/13, 66, 13, p. 27; Handelingen I 2012/13, 32, 2, p. 2.  
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De Eerste Kamer deed dat overigens zonder beraadslaging en zonder stem-
ming. Alleen de SP-fractie gaf aan tegen het wetsvoorstel te zijn. De Wet 
HOF kreeg instemming van de Tweede en de Eerste Kamer in respectievelijk 
april en december 2013.378  
9.6  HET RAPPORT ‘NAAR EEN ECHTE ECONOMISCHE EN MONETAIRE UNIE’ 
Met het Stabiliteitsverdrag is nog geen einde gekomen aan de Europese ont-
wikkelingen die zich als gevolg van de eurocrisis voordeden. In juni 2012 
verscheen het voorlopige rapport ‘Naar een echte Economische en Monetaire 
Unie’ over de toekomst van Europese economische en monetaire integratie.379 
Dit plan was afkomstig van de voorzitter van de Europese Raad en opgesteld 
in nauwe samenwerking met de voorzitter van de Europese Commissie, de 
voorzitter van de eurogroep en de president van de ECB. Het verslag was be-
doeld als discussiestuk voor de top van de Europese Raad op 28 en 29 juni 
2012 en bevatte een plan om in de komende tien jaar een ‘echte EMU’ tot 
stand te brengen.380 Nieuwe maatregelen waren volgens dit rapport nodig 
omdat de gevolgen van nationaal beleid onmiddellijk voelbaar zijn in de ge-
hele eurozone. Meer coördinatie was vereist voor het garanderen van de sta-
biliteit in de EMU op lange termijn, aldus het rapport. Tijdens de top van juni 
2012 heeft de Europese Raad zijn voorzitter verzocht om ‘een specifieke, aan 
een tijdschema gebonden routekaart voor het verwezenlijken van een echte 
economische en monetaire unie te ontwikkelen’.381 Op 12 oktober 2012 heeft 
Van Rompuy een tussentijds verslag gepresenteerd, waarna het eindrapport 
op 5 december 2012 verscheen.382 
Het eindrapport richt zich met name op de eurolanden.383 In hoeverre 
voor de plannen wijzigingen van de bestaande EU-verdragen nodig zijn of 
zelfs nieuwe verdragen tot stand moeten komen, laat het verslag in het mid-
                                                             
378  Handelingen II 2012/13, 78, 11, p. 25; Handelingen I 2013/14, 12, 8, p. 15.  
379  Naar een echte Economische en Monetaire Unie – Rapport van de voorzitter van de 
Europese Raad Herman van Rompuy, 26 juni 2012, Presse 296. Zie ook: Verkaart, 
Gilbert & Hessel 2012; Tuori & Tuori 2014, p. 251-255.  
380  Naar een echte Economische en Monetaire Unie, 26 juni 2012, p. 1. 
381  Conclusies van de Europese Raad van 28 en 28 juni 2012, p. 3,  
382  Naar een echte Economische en Monetaire Unie – Tussentijds verslag, 12 oktober 2012. 
Zie voor de reactie van de Europese Raad hierop de conclusies van de Europese Raad 
van 18 en 19 oktober 2012, p. 6-10. Ook de Europese Commissie heeft haar standpunt 
duidelijk gemaakt, zie de volgende mededeling: Blauwdruk voor een hechte Economi-
sche en Monetaire Unie – Aanzet tot een Europees debat, 30 november 2012, COM 
(2012) 777 definitief/2. Zie voor het eindrapport van Van Rompuy: Naar een echte Eco-
nomische en Monetaire Unie, 5 december 2012.  
383  Naar een echte Economische en Monetaire Unie, 5 december 2012, p. 2.  
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den.384 Het rapport is opgebouwd uit vier bouwstenen. Het bevat plannen 
voor een bankenunie (‘geïntegreerd financieel kader’), voor een begrotings-
unie (‘geïntegreerd begrotingskader’), voor een economische unie (‘geïnte-
greerd economisch beleidskader’) en voor het versterken van de democrati-
sche legitimiteit. In de volgende paragrafen zullen de gepresenteerde maat-
regelen aan bod komen.  
9.6.1  Bankenunie 
De voorstellen voor een bankenunie uit het eindrapport bestaan uit drie on-
derdelen: gemeenschappelijk toezicht op het Europees bankensysteem, een 
gezamenlijke depositogarantieregeling en een gemeenschappelijk kader voor 
de afwikkeling van banken.385 Het grootste deel van deze plannen is inmid-
dels gerealiseerd.386  
Het toezicht op banken is daarmee grotendeels verschoven van nationaal 
naar Europees niveau, nadat tijdens de eurocrisis bleek wat de gevolgen wa-
ren van nationaal georganiseerd toezicht op Europees of zelfs mondiaal ope-
rerende banken. Het toezicht wordt in de meeste gevallen uitgeoefend door 
de ECB, in nauwe samenwerking met de nationale centrale banken.387 Deze 
                                                             
384  Alleen het eerste rapport merkt hierover op dat er ‘te gelegener tijd mogelijke wijzigin-
gen van de EU-verdragen’ nodig zijn, zie: Naar een echte Economische en Monetaire 
Unie, 26 juni 2012, p. 3. Het persbericht rondom de blauwdruk van de Europese Com-
missie is op dat punt een stuk concreter en geeft aan voor welke stappen verdragswij-
zigingen nodig zijn, zie: Persbericht van de Europese Commissie, 28 november 2012, 
Een blauwdruk voor een hechte economische en monetaire unie: aanzet tot een Euro-
pees debat, IP/12/1272, p. 2.  
385  Zie over de bankenunie onder meer: Spoor & Fleuren 2013; Bovenschen e.a. 2013; 
Moloney 2014; Busch & Ferrarini 2015; Wissink 2015; Drijber 2015; Ter Kuile 2015; Ter 
Kuile, Wissink & Bovenschen 2015; Wojcik 2016; Duijkersloot 2016, p. 9, 21-22.  
386  Verordening (EU) nr. 1024/2013 (PbEU 2013, L 287/63) van 15 oktober 2013 waarbij aan 
de Europese Centrale Bank specifieke taken worden opgedragen betreffende het beleid 
inzake het prudentieel toezicht op kredietinstellingen; Richtlijn 2014/49/EU (PbEU 
2014, L 173/149) van 16 april 2014 inzake de depositogarantiestelsels; Verordening (EU) 
nr. 806/2014 (PbEU 2014, L 225/1) van 15 juli 2014 tot vaststelling van eenvormige re-
gels en een eenvormige procedure voor de afwikkeling van kredietinstellingen en be-
paalde beleggingsondernemingen in het kader van een gemeenschappelijk afwikke-
lingsmechanisme en een gemeenschappelijk afwikkelingsfonds en tot wijziging van 
Verordening (EU) nr. 1093/2010. Hoewel nadere regels tot stand zijn gekomen over een 
gezamenlijk depositogarantiestelsel, is één Europees stelsel vooralsnog toekomstmu-
ziek. Zie ook de medeling van de Europese Commissie van 11 oktober 2017 over de 
voltooiing van de bankenunie: COM (2017) 592 definitief.  
387  Verordening (EU) nr. 1024/2013 (PbEU 2013, L 287/63) van 15 oktober 2013 waarbij aan 
de Europese Centrale Bank specifieke taken worden opgedragen betreffende het beleid 
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nieuwe taken van de ECB worden aangeduid als het Gemeenschappelijk Toe-
zichtmechanisme (GTM), oftewel het Single Supervisory Mechanism (SSM). Na 
een uitvoerige beoordeling van de financiële gezondheid van banken is de 
ECB op 4 november 2014 begonnen met de uitoefening van deze taken.388 
Mocht een instelling, die onder het gemeenschappelijk toezicht door de ECB 
valt, in financiële problemen komen, dan komt vervolgens het zogeheten 
Single Resolution Mechanism (SRM) in beeld. In dit kader wordt bekeken hoe 
een bank ‘afgewikkeld’ moet worden. Maatregelen kunnen worden getroffen 
om een faillissement af te wenden als dat nodig is voor de stabiliteit van het 
financiële stelsel als geheel. Het doel van deze maatregelen is dat niet langer 
de belastingbetaler voor de kosten opdraait, met alle gevolgen voor de over-
heidsfinanciën van dien, maar dat de banken, aandeelhouders en schuldei-
sers voortaan zelf moeten bijspringen om een bank overeind te houden. In 
zoverre speelt dan, anders dan bij eerdere reddingen van banken, het natio-
nale budgetrecht geen rol meer, waardoor de bankenunie in dit proefschrift 
slechts kort aan bod komt.389  
9.6.2 Begrotings- en economische unie 
Over de plannen voor een begrotings- en economische unie bevat het eind-
rapport ‘Naar een echte Economische en Monetaire Unie’ twee opvallende 
punten. Het gaat in op het idee van een begroting voor de gehele eurozone 
                                                             
inzake het prudentieel toezicht op kredietinstellingen, zie met name artikel 4. Deze 
verordening is gebaseerd op artikel 127, zesde lid, VWEU, waarin staat dat bij verorde-
ningen aan de ECB specifieke taken kunnen worden opgedragen op bepaalde terrei-
nen. Vooralsnog heeft geen enkel niet-euroland zich aangesloten bij het gemeenschap-
pelijk toezicht. Het toezicht omvat alle banken in de eurozone. Deels voert de ECB dit 
toezicht direct uit. Voor ‘minder significante’ instellingen verloopt dit in beginsel via 
de nationale autoriteiten, zie artikel 6 Verordening (EU) nr. 1024/2013. Op grond van 
deze bepaling kan de ECB echter op ieder moment besluiten om het toezicht direct uit 
te gaan voeren.  
388  Artikel 33, tweede lid, Verordening (EU) nr. 1024/2013. Een jaar eerder, op 7 november 
2013, is het interinstitutioneel akkoord tussen het Europees Parlement en de ECB van 
kracht geworden, waarin is vastgelegd hoe de ECB verantwoording aflegt aan het Eu-
ropees Parlement over haar toezichtstaken, zie: Interinstitutioneel Akkoord tussen het 
Europees Parlement en de Europese Centrale Bank over de praktische regelingen in 
verband met de uitoefening van democratische verantwoordingsplicht en toezicht op 
de uitoefening van de taken die in het kader van het gemeenschappelijk toezichtme-
chanisme aan de Europese Centrale Bank zijn opgedragen, 2013/694/EU (PbEU 2013, 
L320/1). Om belangenverstrengeling binnen de ECB te voorkomen zijn de toezichtsta-
ken gescheiden van de monetaire taken, zie artikel 25 Verordening (EU) nr. 1024/2013. 
389  Zie ook: Kamerstukken II 2014/15, 21501-07, 1241.  
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(‘een begrotingscapaciteit voor de EMU’) en het stelt contracten voor tussen 
de lidstaten en de EU-instellingen.   
Met een begroting voor de eurozone wordt een financiële voorziening 
bedoeld die kan zorgen voor het opvangen van landspecifieke schokken.390 
Bij een volwaardige begrotingsunie hoort volgens het rapport, naast een der-
gelijke begrotingscapaciteit, op langere termijn ook een Europees ministerie 
van Financiën.391 Een begroting voor de eurozone kan volgens het rapport te-
vens een passende basis bieden voor de gemeenschappelijke uitgifte van 
schuldpapier, de zogenoemde eurobonds.392 De lidstaten hebben dit plan 
voor een eurobegroting vooralsnog afgekeurd.393 
Met betrekking tot de economische unie stelt het rapport individuele 
contractuele afspraken voor die de lidstaten van de eurolanden met de EU-
instellingen zouden maken over hervormingen die de groei en werkgelegen-
heid bevorderen.394 Het doel hiervan is het realiseren van meer economische 
coördinatie, zodat macro-economische onevenwichtigheden worden voorko-
men, aldus het rapport. Ook over dit punt is nog geen overeenstemming be-
reikt.  
De plannen om de democratische legitimiteit te versterken, de laatste 
bouwsteen van het rapport, zijn weinig concreet en bevatten niets meer dan 
het idee van ‘een grotere betrokkenheid van het Europees Parlement’ en het 
voorstel om de nationale parlementen ‘op passende wijze’ bij de ontwikke-
lingen te betrekken.  
9.6.3 Tussenconclusie 
De voorstellen uit het rapport ‘Naar een echte Economische en Monetaire 
Unie’ zijn zeer ingrijpend. Met name de plannen voor een begroting voor de 
eurozone en het idee van contracten tussen lidstaten en EU-instellingen kon-
den op veel kritiek rekenen. Het benodigde politieke draagvlak is dan ook 
                                                             
390  Naar een echte Economische en Monetaire Unie, 5 december 2012, p. 8-12.  
391  Naar een echte Economische en Monetaire Unie, 26 juni 2012, p. 6.  
392  Naar een echte Economische en Monetaire Unie, 5 december 2012, p. 12. Zie ook het 
Groenboek van de Europese Commissie over de haalbaarheid van de invoering van 
stabiliteitsobligaties, 23 november 2011, COM (2011) 818 definitief, en het rapport van 
een Europese expertgroep van 31 maart 2014 hierover, http://ec.europa.eu/economy_fi-
nance/articles/governance/pdf/20140331_report_en.pdf. 
393  Dit blijkt uit het feit dat dit punt niet staat opgesomd in het rijtje met zaken die de 
voorzitter van de Europese Raad verder gaat uitwerken, zie de conclusies van de Eu-
ropese Raad van 13 en 14 december 2012, p. 4-5. Zie bijvoorbeeld ook: Plan Van Rompuy 
op lange baan, NOS, 14 december 2012, http://nos.nl/artikel/451403-plan-van-rompuy-
op-lange-baan.html.  
394  Naar een echte Economische en Monetaire Unie, 5 december 2012, p. 13-16.  
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(nog) niet in zicht. Belangrijke details over de plannen, zoals de vraag welke 
bevoegdheden precies zouden toekomen aan een Europees ministerie van Fi-
nanciën, in hoeverre de contracten bindend zijn en wat er dient te gebeuren 
als een lidstaat een contract niet naleeft, liggen nog helemaal open. De ban-
kenunie is daarom vooralsnog de belangrijkste pijler uit het rapport geble-
ken.  
9.7  HET FIVE PRESIDENTS’ REPORT 
Op 22 juni 2015 verscheen vervolgens het zogenaamde Five Presidents’ Report, 
naar de vijf voorzitters die binnen de EU een belangrijke rol spelen (van de 
Europese Commissie, de Europese Raad, de eurogroep, de ECB en het Euro-
pees Parlement).395 Dit plan bouwde voort op het rapport ‘Naar een echte 
Economische en Monetaire Unie’ en zette (nogmaals) enkele plannen op een 
rij om de EMU te voltooien. Ik bespreek hieronder de voor dit proefschrift re-
levante punten.  
Het Five Presidents’ Report erkende allereerst dat de verschillende Euro-
pese procedures in het kader van economische en monetaire integratie als 
gevolg van de eurocrisis behoorlijk gecompliceerd zijn geworden en stelde 
onder meer voor om het Europees semester te vereenvoudigen.396 De opstel-
lers van het rapport merkten daarbij op dat aanbevelingen aan lidstaten in 
het kader van het Europees semester ‘hun “politieke” karakter [moeten] be-
houden, dat wil zeggen dat de lidstaten een zekere mate van vrijheid moeten 
hebben om te bepalen wat voor maatregelen ze precies willen nemen.’397 
Ondanks de roep om vereenvoudiging van procedures, stelde het rap-
port vervolgens voor om een nieuwe instelling te creëren, namelijk een advi-
serende Europese Budgettaire Raad.398 Deze Raad zou onafhankelijk beoorde-
len in hoeverre begrotingen voldoen aan de economische doelstellingen en 
aanbevelingen die op Europees niveau zijn vastgesteld. Deze aan de Europe-
se Commissie adviserende instelling is inmiddels opgericht.399  
                                                             
395  Zie: https://ec.europa.eu/commission/publications/five-presidents-report-completing-
europes-economic-and-monetary-union_en. Zie voor een reactie van de Europese 
Commissie hierop van 21 oktober 2015: COM (2015) 600 definitief. Zie hierover onder 
meer: Van den Bogaert & Cuyvers 2016, p. 133-139. 
396  Five Presidents’ Report, 22 juni 2015, p. 10.  
397  Five Presidents’ Report, 22 juni 2015, p. 10.  
398  Five Presidents’ Report, 22 juni 2015, p. 16.  
399  Tegelijk met haar reactie op het Five Presidents’ Report (zie: COM (2015) 600 definitief) 
publiceerde de Europese Commissie voorstellen om de plannen uit het rapport om te 
zetten in maatregelen. Hierbij publiceerde zij tevens ‘Besluit (EU) 2015/1937 (PbEU 
2015, L 282/37) van 21 oktober 2015 tot oprichting van een onafhankelijk adviserend 
Europees Begrotingscomité’ (gewijzigd door ‘Besluit (EU) 2016/221 (PbEU 2016, L 40/ 
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Het meest vergaande idee uit het rapport omvatte de oprichting van een 
zogenoemde ‘eurozonethesaurie’, zoals ook al naar voren kwam in ‘Naar een 
echte Economische en Monetaire Unie’.400 De plannen hieromtrent zijn vaag 
en bedoeld voor de lange termijn.401 Het rapport bevatte hierover de volgen-
de alinea:  
 
‘Het Stabiliteits- en Groeipact blijft een anker voor begrotingsstabiliteit en 
vertrouwen in de naleving van de begrotingsregels. Bovendien zal een echte 
begrotingsunie meer gezamenlijke besluitvorming inzake begrotingsbeleid 
vereisen. Dit zou niet betekenen dat alle aspecten van het inkomsten- en uit-
gavenbeleid worden gecentraliseerd. De lidstaten van de eurozone zouden 
blijven beslissen over belastingheffing en de toewijzing van de begrotingsuit-
gaven overeenkomstig de nationale voorkeuren en politieke keuzes. Naarma-
te echter de eurozone zich naar een echte EMU ontwikkelt, zullen bepaalde 
beslissingen steeds meer collectief moeten worden genomen waarbij ook 
voor democratische verantwoording en legitimiteit wordt gezorgd. Een toe-
komstige eurozonethesaurie zou de plaats kunnen zijn voor dergelijke collec-
tieve besluitvorming.’402  
 
Ook het Five Presidents’ Report blijft daarmee behoorlijk vaag over dit voor-
stel.  
9.8  TOEKOMSTIGE ONTWIKKELINGEN 
Naar aanleiding van het Five Presidents’ Report verscheen in mei 2017 een 
discussienota van de Europese Commissie over de toekomst van de EMU.403 
Dit rapport is op dit moment de meest recente stap qua Europese voorstellen 
voor toekomstige economische integratie tussen de lidstaten en bevat hoofd-
                                                             
15) van 12 februari 2016’). Het eerstgenoemde besluit was een uitwerking van het voor-
stel uit het Five Presidents’ Report om tot een Europese Budgettaire Raad te komen, 
hoewel het Europees Begrotingscomité uiteindelijk een wat andere vorm heeft gekre-
gen dan de vijf voorzitters voor de Europese Budgettaire Raad voor ogen hadden. Zie 
bijvoorbeeld: ‘Eurozone needs independent fiscal oversight, says Dijsselbloem’, Finan-
cial Times, 4 november 2015, waarin Dijsselbloem, hoewel niet met zoveel woorden, kri-
tiek levert op de door de Europese Commissie bepaalde inrichting van het Europees 
Begrotingscomité. 
400  Five Presidents’ Report, 22 juni 2015, p. 20.  
401  Het Five Presidents’ Report onderscheidde twee fasen (p. 5). De eerste fase liep van 1 juli 
2015 tot en met 30 juni 2017. Het idee van een ‘eurozonethesaurie’ is bedoeld voor de 
lange termijn, waarmee het rapport uiterlijk 2025 voor ogen heeft (p. 6).  
402  Five Presidents’ Report, 22 juni 2015, p. 20.  
403  COM (2017) 291. 
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zakelijk vergelijkbare, nog even weinig uitgewerkte ideeën als de hiervoor 
besproken stukken. In navolging van die eerdere plannen komen in de dis-
cussienota van de Europese Commissie onder andere aan de orde: het ge-
meenschappelijk uitgeven van staatsobligaties (de zogenoemde eurobonds), 
een Europese minister van Financiën en bijbehorende ‘Europese thesaurie’, 
één externe vertegenwoordiger voor de gehele eurozone bij het Internatio-
naal Monetair Fonds en de oprichting van een Europees Monetair Fonds. 
Ook bespreekt de nota het instellen van een zogenoemde ‘macro-economi-
sche stabilisatiefunctie’. Hierbij zou een fonds worden opgezet, waar lidsta-
ten in economisch slechte tijden een beroep op kunnen doen. Zo kan bijvoor-
beeld een plotselinge stijging van werkloosheidsuitkeringen bekostigd wor-
den of kunnen overheidsinvesteringen, ondanks bezuinigingen, toch door-
gang vinden. Naast deze voorstellen van de Europese Commissie, kwamen 
ook onder anderen de Franse president Macron, de Duitse bondskanselier 
Merkel en de Franse econoom Piketty recentelijk ieder afzonderlijk met plan-
nen voor de toekomst van de EMU.404 De discussie spitst zich daarbij met na-
me toe op de ideeën rondom een Europees Monetair Fonds, een (uitgebreide-
re) Europese begroting en een Europese minister van Financiën. Daarnaast 
pleiten Macron en Piketty voor een afzonderlijk parlement voor de eurozone, 
dat kan bestaan uit vertegenwoordigers van nationale parlementen en van 
het Europees Parlement.  
Tot slot is in dit kader de voorlichting van de Raad van State van belang 
die begin november 2017 verscheen.405 Deze voorlichting kwam tot stand op 
verzoek van de Tweede Kamer en behandelt twee vragen.406 Ten eerste gaat 
de voorlichting in op de vraag hoe de naleving van Europese afspraken 
                                                             
404  Zie bijvoorbeeld: ‘Franse president Macron: uit angst voor het populisme “zijn we 
vergeten Europa te verdedigen”’, de Volkskrant, 26 september 2017, https://www.volks-
krant.nl/buitenland/franse-president-macron-uit-angst-voor-het-populisme-zijn-we-
vergeten-europa-te-verdedigen~a4518539/; Macron calls for powerful eurozone budget, 
EUobserver, 31 augustus 2017, https://euobserver.com/economic/138841; ‘Franse presi-
dent Macron ontvouwt visie voor Europa en loopt daarmee grote risico’s’, de Volks-
krant, 26 september 2017, https://www.volkskrant.nl/buitenland/franse-president-ma-
cron-ontvouwt-zijn-visie-voor-europa-en-loopt-daarmee-grote-risico-s~a4518539/; 
‘Merkel spreekt zich uit voor verdieping eurozone’, FD, 29 augustus 2017, https:// 
fd.nl/economie-politiek/1216078/merkel-spreekt-zich-uit-voor-verdieping-eurozone; 
‘Thomas Piketty: We gaan nu door met een parlement voor de eurozone, of we vallen’, 
Trouw, 12 september 2017, https://www.trouw.nl/democratie/thomas-piketty-we-gaan-
nu-door-met-een-parlement-voor-de-eurozone-of-we-vallen~a8797d89/. Zie ook het 
conceptverdrag dat Piketty samen met anderen opstelde ter bevordering van de demo-
cratische legitimatie van de eurozone, getiteld: Draft Treaty on the Democratization of the 
Governance of the Euro Area. 
405  Raad van State 2017.  
406  Kamerstukken II 2016/17, 34387, 4 en 5. 
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rondom de EMU kan worden verbeterd.407 Ten tweede verzocht de Tweede 
Kamer de Raad van State om de verschillende mogelijkheden te schetsen 
voor de toekomst van de euro en de voor- en nadelen daarvan. In de voor-
lichting ontwikkelde de Raad van State een beoordelingskader voor de we-
ging van mogelijke toekomstscenario’s voor de EMU. Van belang zijn daarbij 
volgens de Raad van State zowel sociaaleconomische als politieke, institutio-
nele en juridische aspecten.408 Voor wat betreft de sociaaleconomische beoor-
deling keek de Raad van State onder meer naar de wijze waarop wijzigings-
voorstellen voor de EMU bijdragen aan de crisisbestendigheid daarvan en 
aan welvaart en sociale vooruitgang in de verschillende lidstaten. Anderzijds 
beoordeelde de Raad van State bijvoorbeeld in hoeverre voorstellen de be-
sluitvorming in de EMU meer democratisch gelegitimeerd en transparant 
zouden maken.  
Verschillende modellen en voorstellen voor de toekomst van de EMU 
werden langs deze meetlat gelegd en specifiek aan het Nederlandse belang 
getoetst. De Raad van State besteedde daarbij allereerst aandacht aan de 
afspraken die reeds zijn gemaakt, maar nog niet volledig ten uitvoer zijn ge-
komen. In dat kader verdient vooral de voltooiing van de bankenunie aan-
dacht, aldus de Raad van State.409 Ook ging de Raad van State in op een even-
tuele ontbinding van de EMU.410 Dit is echter niet in het Nederlandse belang, 
zo concludeerde de Raad van State, vanwege de grote economische en poli-
tieke consequenties daarvan.411 Een derde richting die de Raad van State be-
handelde in de voorlichting is het versterken van de verantwoordelijkheden 
van de lidstaten (de zogenoemde ‘decentrale variant’). De lidstaten zouden 
dan niet zozeer via Europees niveau tot naleving van afspraken worden aan-
gezet, maar meer via enerzijds nationale toezichthouders en anderzijds 
marktdiscipline door ‘een geloofwaardig herstel van de no-bailout-clausule’.412 
Hiervoor zou nodig zijn dat op Europees niveau ‘een mechanisme voor or-
dentelijke schuldherstructurering wordt ingevoerd waarmee onhoudbare 
schulden van lidstaten kunnen worden afgewikkeld’.413 Dit mechanisme zou 
zo vorm moeten worden gegeven dat vooral de private sector verliezen 
draagt bij een eventuele herstructurering, in plaats van andere lidstaten.414 
                                                             
407  Zie daarover par. 11.2.  
408  Raad van State 2017, p. 58.  
409  Raad van State 2017, p. 67-68.  
410  Raad van State 2017, p. 69-71.  
411  Raad van State 2017, p. 85.  
412  Raad van State 2017, p. 71.  
413  Raad van State 2017, p. 72.  
414  Tegelijkertijd erkende de Raad van State dat schuldherstructurering kosten met zich 
brengt en dat landen die hun schuld herstructureren in de praktijk de toegang tot par-
ticuliere kapitaalmarkten voor langere tijd kunnen verliezen (Raad van State 2017, 
→ 
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Tot slot ging de Raad van State in op het idee van verdergaande Europese in-
tegratie (de ‘centrale variant’).415 De Raad van State behandelde in dat kader 
onder meer voorstellen voor een gemeenschappelijke budgettaire capaciteit 
en samenwerking bij het uitgeven van staatsobligaties. Deze vormen van pu-
blieke risicodeling liggen volgens de Raad van State vanuit Nederlandse op-
tiek minder voor de hand zolang er grote structurele verschillen tussen lid-
staten zijn.416 Verder besprak de Raad van State in de voorlichting diverse 
mogelijkheden om de parlementaire inbreng bij de EMU te versterken, zowel 
via het nationale als het Europees parlement, of mengvormen daarvan. Ook 
verschillende voorstellen voor een eurozoneparlement komen aan de orde.417  
De voorlichting van de Raad van State vormt een grondige basis voor 
verdere discussie over de vormgeving van de EMU. In tegenstelling tot de 
vaagheid van sommige van de hiervoor besproken Europese rapporten, be-
spreekt de voorlichting nauwgezet de mogelijke modaliteiten van toekomsti-
ge Europese samenwerking op economisch en monetair terrein en de voor- 
en nadelen daarvan. Van voorstellen als een Europese begrotingscapaciteit, 
een Europees Monetair Fonds of een Europese minister van Financiën, waar-
aan vaak een zeer uiteenlopende invulling wordt gegeven, maakte de voor-
lichting van de Raad van State inzichtelijk welke vormen precies mogelijk 
zijn.418 Tegelijkertijd laat ook de voorlichting op sommige punten nog enkele 
vraagtekens achter. Zo gaat de vergelijking van de inrichting van een Euro-
pees Monetair Fonds met het bestuursmodel van het IMF wat gemakkelijk 
voorbij aan de politieke en institutionele verschillen tussen beide.419 Ook de 
opmerking dat juist bij de versterking van verantwoordelijkheden op natio-
naal niveau toch vormen van Europese handhaving in uitzonderlijke omstan-
digheden overweging verdienen in de vorm van ‘preventieve arrangemen-
ten’ bij het Europees Monetair Fonds, roept de vraag op in hoeverre deze 
denkrichting daadwerkelijk bijdraagt aan de versteviging van de nationale 
verantwoordelijkheden.420 In ieder geval kan een nadere overweging van de 
verschillende opties voor toekomstige Europese economische en monetaire 
integratie voortborduren op de door de Raad van State geschetste voor- en 
nadelen van die denkrichtingen. Wat daarbij van de besproken voorstellen 
precies terechtkomt, zal de toekomst moeten uitwijzen. In ieder geval zijn, 
gelet op deze discussies, nieuwe ontwikkelingen op het terrein van Europese 
economische en monetaire samenwerking zeker niet uit te sluiten. 
                                                             
p. 92-93). Er zou daarom een financieel vangnet nodig blijven, bijvoorbeeld in de vorm 
van een Europees Monetair Fonds.  
415  Raad van State 2017, p. 75-81.  
416  Raad van State 2017, p. 17, 94 
417  Raad van State 2017, p. 80.  
418  Raad van State 2017, p. 54.  
419  Zie: Raad van State 2017, p. 91.  
420  Zie: Raad van State 2017, p. 93.  
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9.9 CONCLUSIE 
Sinds de eurocrisis zijn veel Europese regelingen getroffen, die hebben geleid 
tot een zeer complex juridisch kader. Deze voorschriften zijn met name be-
doeld om het gebrek aan coördinatie van economisch beleid op te vangen. 
Het Verdrag van Maastricht had de instelling van de EMU als doel, maar het 
monetaire deel bleek met het oprichten van en het overdragen van bevoegd-
heden naar de ECB een stuk concreter geregeld dan het economisch beleid. 
Dit bleef, ook na het Verdrag van Maastricht, met name een terrein van de 
lidstaten. Velen zien het oorspronkelijke gebrek aan Europese economische 
integratie als een van de belangrijkste oorzaken van het ontstaan van de eu-
rocrisis.421 Tegelijkertijd roept de juridisering van economisch beleid die 
sindsdien heeft plaatsgevonden de vraag op of en in hoeverre gezonde over-
heidsfinanciën, die gepaard gaan met allerlei politieke keuzes, wel afdwing-
baar zijn via juridische bepalingen.422 Zo zijn de grenzen die al sinds het Ver-
drag van Maastricht aan het overheidstekort en de overheidsschuld gesteld 
werden, door veel lidstaten juist niet nageleefd. 
Dit proefschrift richt zich op de vraag: ‘Wat zijn de juridische consequen-
ties van Europese economische en monetaire integratie voor het Nederlandse 
budgetrecht?’. Na het voorgaande kunnen verschillende Europese mechanis-
men worden aangewezen die de uitoefening van het budgetrecht beïnvloe-
den.  
Ten eerste moet een onderscheid gemaakt worden tussen het preventieve 
en het correctieve deel van het Stabiliteits- en Groeipact en daarmee tussen 
het multilateraal toezicht en de buitensporigtekortprocedure. Beide aspecten 
zijn in het Verdrag van Maastricht al ingesteld, en sindsdien steeds verder 
aangescherpt. Zolang een lidstaat geen buitensporig tekort heeft, is het pre-
ventieve multilaterale toezicht van toepassing. Deze vorm van toezicht heeft 
een plaats gekregen in het Europees semester, de Europese kalender voor de 
begrotingsbehandeling. Centraal hierin staat de aanbieding van een stabili-
teitsprogramma, gevolgd door landspecifieke aanbevelingen. Heeft een lid-
staat een buitensporig tekort (hetgeen het geval is bij een tekort van drie 
procent van het bbp of een schuld van zestig procent van het bbp) en doet 
zich geen uitzonderingssituatie voor, dan kunnen niet alleen aanbevelingen, 
maar ook sancties volgen.  
                                                             
421  Zie bijvoorbeeld: Van den Bogaert 2010, p. 8-9; Amtenbrink 2011, p. 433-434; Borger & 
Cuyvers 2012, p. 371; Winkler 2017, p. 411. Zie over (het gebrek aan) Europese econo-
mische integratie ook: SER 1993; Vanthoor 1994, p. 87; Amtenbrink & De Haan 2003; 
Louis 2004, p. 575-586; Smits 2011, p. 107-110; Segers & Van Riel 2012. 
422  Zie hierover ook: Herdegen 1998; Ringe & Huber 2014, p. 4-5 en p. 239-244. Zie voor 
een positief geluid: De Jager 2013; Kirchhof 2013, p. 3; Oppermann 2013, p. 9.  
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Naast de grenzen voor het tekort en de staatsschuld, moet een lidstaat bij 
het opstellen en vaststellen van begrotingen verder rekening houden met de 
overeengekomen eisen aan de middellangetermijndoelstelling. Deze term is 
voor het eerst gehanteerd in het oorspronkelijke Stabiliteits- en Groeipact. Op 
grond van het six-pack en het Stabiliteitsverdrag moet een begroting in even-
wicht zijn of een overschot vertonen.423 Het gaat daarbij, in tegenstelling tot 
bij de drieprocentsgrens, niet om het feitelijke tekort, maar om het structurele 
tekort. Het feitelijke tekort wordt dan gecorrigeerd voor tijdelijke, conjunctu-
rele invloeden. Aan de eis van begrotingsevenwicht wordt geacht te zijn vol-
daan als een lidstaat zijn landspecifieke middellangetermijndoelstelling 
haalt.424 Voor deze landspecifieke middellangetermijndoelstelling geldt sinds 
het Stabiliteitsverdrag slechts een zeer beperkte manoeuvreerruimte: de on-
dergrens ligt in beginsel op een tekort van 0,5 procent van het bbp.425  
Wijkt een begrotingssituatie significant af van de middellangetermijn-
doelstelling en van het aanpassingstraject daarheen, dan volgen aanbevelin-
gen, die bij niet-naleving op grond van het six-pack in het uiterste geval tot 
sancties in de vorm van een rentedragend deposito kunnen leiden.426 Het 
deposito en de opgebouwde rente worden teruggegeven als de begrotingssi-
tuatie van een lidstaat is verbeterd.427 Sinds het six-pack zijn dus ook in het 
preventieve deel van het Stabiliteits- en Groeipact, nog voordat sprake is van 
een buitensporig tekort, al sancties mogelijk. Belangrijk is dat in deze fase er 
nog geen sprake is van een buitensporig tekort, maar van een afwijking van 
(het aanpassingstraject richting) de middellangetermijndoelstelling. Alleen 
indien het structurele tekort binnen de grens van 0,5 procent van het bbp 
blijft, kunnen lidstaten Europese aanbevelingen in het kader van het Stabili-
teits- en Groeipact naast zich neerleggen zonder het risico op sancties te lo-
pen.  
Wel moet hierbij worden opgemerkt dat de Europese Commissie in janu-
ari 2015 een mededeling presenteerde om meer flexibiliteit binnen het Stabili-
                                                             
423  Artikel 2 bis Verordening (EG) nr. 1466/97, laatstelijk gewijzigd door Verordening (EU) 
nr. 1175/2011; artikel 3, eerste lid, sub a, Stabiliteitsverdrag.  
424  Artikel 3, eerste lid, sub b, Stabiliteitsverdrag.  
425  Artikel 3, eerste lid, sub b, Stabiliteitsverdrag. De middellangetermijndoelstelling mag 
oplopen tot een tekort van maximaal 1,0 procent van het bbp, als de verhouding tussen 
de overheidsschuld en het bbp aanzienlijk kleiner is dan zestig procent en wanneer de 
risico’s van de houdbaarheid van de overheidsfinanciën op lange termijn laag zijn (ar-
tikel 3, eerste lid, sub d, Stabiliteitsverdrag). Verder is tijdelijk afwijken van de middel-
langetermijndoelstelling of het aanpassingstraject in die richting toegestaan onder uit-
zonderlijke omstandigheden, zie: artikel 3, eerste lid, sub c, en artikel 3, derde lid, sub 
b, Stabiliteitsverdrag.  
426  Artikel 4, eerste lid, Verordening (EU) nr. 1173/2011. 
427  Artikel 4, zesde lid, Verordening (EU) nr. 1173/2011. 
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teits- en Groeipact te promoten, zonder de bestaande regels aan te passen.428 
De richtsnoeren in de mededeling laten meer ruimte voor investeringen en 
structurele hervormingen door de lidstaten. Zo is in de mededeling bijvoor-
beeld opgenomen dat lidstaten onder bepaalde voorwaarden tijdelijk kunnen 
afwijken van hun middellangetermijndoelstelling of van het aanpassingstra-
ject daarheen met het oog op voorgestelde investeringen.429  
Naast deze procedures in het kader van het Stabiliteits- en Groeipact, be-
invloedt ook de macro-economische onevenwichtighedenprocedure de uitoe-
fening van het nationale budgetrecht. Sinds het six-pack is het toezicht op het 
economisch beleid van de lidstaten verruimd tot meer dan alleen budgettaire 
controle. Via een scorebord met door de Europese Commissie vastgestelde 
indicatoren wordt bezien of er in een lidstaat sprake is van zogenoemde on-
evenwichtigheden. Is dat het geval, dan volgen aanbevelingen. Net als bij het 
Stabiliteits- en Groeipact zijn deze aanbevelingen in eerste instantie vrijblij-
vend. Is echter sprake van buitensporige onevenwichtigheden, dan kunnen 
boetes volgen op het niet in acht nemen van de Europese aanbevelingen.  
Los van deze mechanismen vloeien uit het Europese kader voor econo-
mische coördinatie ook enkele afzonderlijke normen voort, zoals hiervoor 
geschetst, waarmee lidstaten bij het opstellen en vaststellen van begrotingen 
rekening moeten houden. Een voorbeeld hiervan vormt de regel die zowel in 
het six-pack als in het Stabiliteitsverdrag is vastgelegd, dat lidstaten met een 
schuld hoger dan zestig procent van het bbp de verhouding tussen de schuld 
en het bbp met gemiddeld een twintigste per jaar als benchmark moeten 
verminderen.430  
Mochten de overheidsfinanciën, ondanks de hierboven geschetste me-
chanismen, dusdanig uit de hand lopen dat een beroep op het ESM nodig is, 
dan komt een lidstaat onder verscherpt toezicht en wordt een memorandum 
van overeenstemming gesloten. Hierin worden de voorwaarden voor de fi-
nanciële bijstand vastgelegd, die per steunaanvraag anders kunnen zijn, 
maar die iedere keer diep ingrijpen in het nationale budgetrecht. Een parle-
ment heeft in dat geval weinig andere keuze dan de voorwaarden te accepte-
ren in ruil voor financiële steun.431  
De hierboven geschetste mechanismen hebben, los van de inhoudelijke 
gevolgen voor begrotingen, ook consequenties voor het nationale begrotings-
proces, zoals dat aan de orde kwam in par. 2.9. Het six-pack en het two-pack 
                                                             
428  COM (2015) 12 definitief.  
429  COM (2015) 12 definitief, p. 9-10. 
430  Artikel 4 Stabiliteitsverdrag; artikel 2, eerste lid bis, Verordening (EG) nr. 1467/97, 
laatstelijk gewijzigd door Verordening (EU) nr. 1177/2011. 
431  Of, zoals Stiglitz schrijft: ‘[Z]o’n goedkeuring kwam er meestal als met een pistool 
tegen het hoofd: het was dan ja of nee, en graag snel een beetje – met op de achter-
grond de dreiging van een diepe crisis in geval van nee’. Zie: Stiglitz 2016, p. 59.  
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leggen verschillende data van de begrotingscyclus vast. Op grond van het 
Europees semester moeten lidstaten uiterlijk eind april stabiliteitsprogram-
ma’s overleggen, met daarin hun begrotingsplannen.432 Half oktober moeten 
de ontwerpbegrotingen worden toegezonden, en de begroting zelf moet op 
uiterlijk 31 december zijn aangenomen (‘objectieve redenen buiten de macht 
van de overheid’ daargelaten).433  
Het is de vraag wat precies de gevolgen zijn van het vastleggen van deze 
data voor het nationale begrotingsproces. In een voorlichting stelde de Raad 
van State hierover:  
 
‘Het Europese Semester in het bijzonder leidt ertoe dat de begrotingscyclus 
een ander ritme krijgt dan tot nu toe gebruikelijk was. Met name is van be-
lang dat de regering reeds in het voorjaar een stabiliteitsprogamma bij de Eu-
ropese Commissie moet aanleveren. De politieke besluitvorming over de be-
groting van het volgende jaar wordt dus in belangrijke mate verlegd van het 
najaar naar het voorjaar. [...] De betekenis van de presentatie van de begro-
tingen voor het volgende jaar, die op de derde dinsdag van september plaats 
vindt, neemt daardoor af.’434  
 
Ook de voorzitter van de Eerste Kamer pleitte in april 2014 met een beroep 
op de Europese afspraken voor een andere invulling van Prinsjesdag.435 
Mijns inziens zijn deze standpunten in de praktijk niet geheel juist geble-
ken. Artikel 2.22 Cw 2016 regelt inmiddels dat de minister van Financiën het 
stabiliteitsprogramma jaarlijks aanbiedt aan de Staten-Generaal. In de prak-
tijk vindt vervolgens een debat plaats over dat programma.436 Dat bevat ech-
ter slechts op hoofdlijnen de economische stand van zaken en in mindere ma-
te nieuwe, gedetailleerde begrotingsplannen voor het komende jaar. Het is 
daarom niet zo dat de begroting die in september wordt gepresenteerd, 
slechts nog een uitwerking van het stabiliteitsprogramma is. Bovendien deel-
de de regering ook in het oorspronkelijke nationale begrotingsproces in het 
voorjaar al de nodige budgettaire informatie met het parlement, bijvoorbeeld 
door middel van de Voorjaarsnota. Los van de toevoeging van het jaarlijkse 
debat over het stabiliteitsprogramma, moeten in zoverre de gevolgen van het 
                                                             
432  Artikel 4, eerste lid, Verordening (EU) nr. 473/2013. 
433  Artikel 4, tweede en derde lid, Verordening (EU) nr. 473/2013. 
434  Kamerstukken I 2012/13, 33454, AB, p. 14. Zie ook: Bovend’Eert & Kummeling 2017, 
p. 356.  
435  Zie: Senaatsvoorzitter wil andere Prinsjesdag, SC Online, 14 april 2014, http://www.scon-
line.nl/nieuws/senaatsvoorzitter-wil-andere-prinsjesdag. 
436  Handelingen II 2013/14, 79, 5; Kamerstukken I 2013/14, CVII, G; Handelingen II 2014/15, 78, 
28; Kamerstukken I 2014/15, CXII, H; Handelingen II 2015/16, 78, 38; Kamerstukken I 2015/ 
16, CXVII, D; Kamerstukken I 2015/16, CXVII, E. Zie ook: Jaarbericht Eerste Kamer 2015-
2016, p. 40. 
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Europees semester voor de nationale begrotingscyclus niet overschat wor-
den.437  
De verplichting uit het two-pack dat de begroting op uiterlijk 31 december 
moet zijn aangenomen, lijkt in dit kader belangrijker. Anderzijds werd ook 
nationaal al gestreefd naar het respecteren van deze deadline. Bovendien is, 
zoals hierboven aan de orde kwam, ondanks correspondentie over een ver-
snelling van de begrotingsbehandeling, tot op heden de werkwijze rondom 
begrotingen nauwelijks gewijzigd.438 Het nationale begrotingsproces heeft er 
als gevolg van de hierboven geschetste Europese mechanismen dus met na-
me enkele nieuwe verplichtingen bijgekregen, zonder dat de oorspronkelijke 
cyclus grootse wijzigingen heeft ondergaan.  
Wat betekenen deze Europese mechanismen nu voor de uitoefening van 
het nationale budgetrecht? Duidelijk is dat aan de vaststelling van begrotin-
gen bij wet niets is veranderd. Het formele budgetrecht is daarmee onaange-
tast. De gevolgen van Europese integratie voor het materiële budgetrecht zijn 
diffuser. Het materiële budgetrecht richt zich op de zeggenschap van het par-
lement over bestedingen. Het parlement moet in het kader van het materiële 
budgetrecht in meerderheid concrete voorgenomen overheidsuitgaven goed- 
of afkeuren, waarvoor vereist is dat het geïnformeerd wordt over die voor-
nemens. 
Bij het vaststellen van de gevolgen van Europese integratie voor het ma-
teriële budgetrecht moet een onderscheid gemaakt worden tussen de theorie 
en de praktijk. Zoals het bovenstaande laat zien zijn er verschillende mecha-
nismen die in ieder geval in theorie de uitoefening van het nationale bud-
getrecht beïnvloeden. Deze mechanismen zijn grotendeels gebouwd op een 
systeem van aanbevelingen en sancties. Inhoudelijk kunnen deze aanbevelin-
gen betrekking hebben op een zeer breed scala aan onderwerpen, variërend 
van meer economische aangelegenheden tot kwesties omtrent de inrichting 
van de verzorgingsstaat en zelfs van de rechtsstaat.439 Enerzijds zijn de aan-
bevelingen zelf weliswaar niet-bindend, maar het idee is dat de begrotings-
wetgever aan deze adviezen toch een zeker gewicht zal toekennen, indien die 
bij niet-naleving gevolgd kunnen worden door sancties.440 Hoe ‘dwingend’ 
de aanbevelingen zijn, is, zoals hierboven geschetst, afhankelijk van de eco-
nomische positie van een lidstaat. Voldoet een lidstaat aan zijn middellange-
termijndoelstelling, dan is er de meeste ruimte voor de wetgever om begro-
                                                             
437  Zo oordeelde ook de regering in een reactie op de voorlichting van de Raad van State, 
zie: Kamerstukken II 2012/13, 33551, 1, p. 10.  
438  Zie par. 9.3.1.  
439  Van de Gronden 2013, p. 361-362.  
440  Zie ook: Van de Gronden 2013, p. 368; Amtenbrink 2015, p. 727; Hinarejos 2013, 
p. 1639-1640, waarin zij deze methode problematischer noemt vanuit het oogpunt van 
democratie dan het model waarbij meer bevoegdheden naar de EU worden overge-
dragen. 
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tingen naar eigen wens in te richten, binnen de afgesproken Europese nor-
men voor met name het tekort, de staatsschuld en de middellangetermijn-
doelstelling. Aan de andere kant van het spectrum bevindt zich een lidstaat 
die financiële bijstand nodig heeft. In dat geval is de zeggenschap van het 
parlement marginaal.  
Anderzijds laat onderzoek naar de naleving van de Europese afspraken 
over het overheidstekort, de staatsschuld en de middellangetermijndoelstel-
ling zien dat Europese lidstaten deze normen niet per se als verplichte kaders 
voor hun begrotingen zien.441 Ook blijken lidstaten zich in de praktijk weinig 
aan te trekken van de landspecifieke aanbevelingen die onderdeel uitmaken 
van het Europees Semester, zeker als die aanbevelingen niet in lijn zijn met 
de politieke voorkeuren van de regeringspartijen.442 Verschillende onderzoe-
ken laten zien dat de daadwerkelijke implementatie van Europese aanbeve-
lingen bescheiden is.443 Zo worden voor 2015 percentages genoemd van 
slechts 4 procent voor het volledig voldoen aan de aanbevelingen.444 Bij 44 
procent is er enige vooruitgang en bij de overige 52 geen of is die slechts zeer 
beperkt. Bovendien is de mate van volledige implementatie van 2012 tot en 
met 2015 gehalveerd van 11 procent naar de genoemde 4 procent en is het 
gedeelte waarop geen voortgang wordt geboekt, toegenomen.445 Hoewel de 
verschillende onderzoeken door het gebruik van andere methoden niet ge-
heel tot dezelfde uitkomsten leiden, wordt de algemene conclusie dat de 
impact van de Europese aanbevelingen laag is, breed gedeeld.  
Bovendien zijn nog nooit sinds de totstandkoming van het Stabiliteits- en 
Groeipact daadwerkelijk boetes zijn opgelegd. Op grond van de Europese 
afspraken had de EU volgens dagblad NRC Handelsblad tot en met mei 2016 
maar liefst 113 miljard euro aan boetes kunnen innen, maar deze stap bleek 
politiek steeds opnieuw niet haalbaar.446 Met enige regelmaat klinkt dan ook 
kritiek op de toepassing van de Europese regels.447 Gelet op die ontwikkeling 
                                                             
441  Eyraud & Wu 2015, p. 11-12; DNB 2016.  
442  Maatsch 2017, p. 193-195. 
443  Deroos & Griesse 2014; Darvas & Leandro 2015, p. 10-15; Hagelstam e.a. 2016; Kreilin-
ger 2016, p. 44-46; Zoppè & Copeland 2017, p. 9. Zie ook: Raad van State 2017, p. 40-43, 
waarin ook enkele verklaringen worden geboden voor de gebrekkige naleving van de 
Europese afspraken.  
444  Hagelstam e.a. 2016, p. 4.  
445  Hagelstam e.a. 2016, p. 4. 
446  ‘Het Europese stabiliteitspact is gestorven zonder erfgenaam’, NRC Handelsblad, 28 mei 
2016, https://www.nrc.nl/nieuws/2016/05/28/het-europese-stabiliteitspact-is-gestorven-
zonder-1624268-a1143242.  
447  Zie bijvoorbeeld: ‘Dijsselbloem terecht op de bres voor Stabiliteitspact’, de Volkskrant, 
6 juni 2016, http://www.volkskrant.nl/opinie/dijsselbloem-terecht-op-de-bres-voor-sta-
biliteitspact~a4313973/; Verdere verbeteringen noodzakelijk ter waarborging van een doeltref-
→ 
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is het de vraag in hoeverre er van de mogelijkheid van boetes een dreiging 
blijft uitgaan die een effect heeft op de totstandkoming van begrotingen. Aan 
deze dreiging zal naar verwachting steeds minder waarde worden gehecht 
naarmate de periode waarin geen sancties worden opgelegd, verder toe-
neemt. Tegelijkertijd is het, zoals eerder naar voren kwam, de vraag in hoe-
verre het opleggen van boetes bijdraagt aan het economisch herstel van een 
lidstaat die bijvoorbeeld met een buitensporig tekort te kampen heeft.  
De handhaafbaarheid van de Europese afspraken, indien een lidstaat be-
reid is te accepteren dat hij Europese (verdrags)verplichtingen schendt, blijft 
daarmee een onoplosbaar vraagstuk. Ook de Tweede Kamer signaleerde dit 
probleem in februari 2017 en vroeg daarom voorlichting aan de Raad van 
State hoe de naleving van de Europese afspraken verbeterd kan worden, zie 
daarover par. 11.2.448 In zoverre blijkt er in de praktijk alle ruimte te zijn voor 
lidstaten om begrotingen op eigen wijze vorm te geven.  
Los van hoe tegen deze gevolgen van Europese integratie voor het mate-
riële budgetrecht wordt aangekeken, is het echter vooral opvallend dat rege-
ring en Staten-Generaal aan het budgetrecht in het kader van Europese inte-
gratie een overwegend formele interpretatie hebben gegeven. Al bij de parle-
mentaire behandeling van het Verdrag van Maastricht nam de regering de 
stelling in dat het feit dat de keuzemogelijkheden van de regering en het 
parlement bij de inrichting van de begroting als gevolg van de Europese eco-
nomische coördinatie afnamen, geen aantasting van artikel 105 Gw inhoudt. 
Deze formele benadering van het budgetrecht werd tijdens de eurocrisis 
steeds opnieuw bevestigd. Bij de goedkeuring van de Europese noodfondsen 
(EFSM, EFSF, ESM) accepteerde het parlement dat het geen zeggenschap 
meer zou hebben over de inzet van de fondsen. Het parlement gaf het recht 
uit handen om mee te beslissen over de vraag aan welke lidstaten steun zou 
worden verleend, voor welk bedrag en onder welke voorwaarden. Met name 
rondom het ESM hadden de Staten-Generaal hun positie kunnen versterken, 
zoals naar voren kwam in par. 8.5.2.4, door af te dwingen dat instemming 
vereist is bij het verlenen van steun en bij het opvragen van niet-gestort kapi-
taal. Het parlement liet dat echter na. Ook bij de parlementaire behandeling 
van het Stabiliteitsverdrag benadrukte de regering dat het budgetrecht 
slechts omvat dat overheidsuitgaven pas gedaan mogen worden na instem-
ming van het parlement bij wet. 
Het parlement heeft daarbij zelf geaccepteerd dat aan het budgetrecht 
geen materiële invulling is gegeven. Zoals in hoofdstuk 5 bleek, sluit een ma-
teriële interpretatie van het budgetrecht het meest aan bij de in dat hoofdstuk 
                                                             
fende tenuitvoerlegging van de buitensporigtekortprocedure, Europese Rekenkamer, 19 april 
2016, http://www.eca.europa.eu/nl/Pages/DocItem.aspx?did=36011. 
448  Kamerstukken II 2016/17, 34387, 4 en 5. 
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gegeven schets van de omvang en betekenis van het budgetrecht.449 De ont-
wikkeling van het budgetrecht laat zien dat het parlement steeds meer zeg-
genschap heeft gekregen bij de besteding van overheidsgelden. Dit leidde tot 
een discussie in de staatsrechtelijke literatuur over de vraag welke mate van 
zeggenschap hoort bij de bijzondere aard van dit recht. Inmiddels is die dis-
cussie over de omvang van het budgetrecht vooral gericht op de feitelijke 
mate van zeggenschap van het parlement, en niet zozeer meer op de mate 
van zeggenschap die principieel aan het parlement wordt toegekend bij de 
uitoefening van het budgetrecht. Die zeggenschap zelf is in de literatuur 
weinig omstreden. Dit biedt aanknopingspunten voor een materiële benade-
ring van het budgetrecht, omdat juist de zeggenschap van het parlement cen-
traal stond bij de ontwikkeling van het budgetrecht en die tegenwoordig gro-
tendeels verondersteld wordt. Een materiële invulling van het budgetrecht 
zou daarom het meest voor de hand hebben gelegen. Bovendien is de positie 
van het parlement bij een materiële benadering sterker dan bij een formele 
interpretatie. Ook om die reden viel te verwachten dat het parlement bij een 
keuze tussen beide interpretaties eerder voor een materiële invulling zou 
gaan. De regering en de Staten-Generaal besloten echter anders en gaven aan 
het budgetrecht in het kader van Europese integratie een overwegend forme-
le interpretatie. Of die interpretatie wenselijk is, is een vraag die in hoofdstuk 
11 nader aan de orde zal komen.450  
Vrijwel tegelijkertijd probeerde het parlement echter op andere manieren 
zijn zeggenschap te laten gelden, bijvoorbeeld via de motie waarin werd ge-
steld dat op nationaal niveau besluiten genomen moeten worden over zaken 
als pensioenen, belastingen en lonen. Een dergelijke motie is echter niet-bin-
dend en bovendien nam de Tweede Kamer in dezelfde periode ook moties 
aan met een vrijwel tegengestelde strekking, zoals de motie waarin werd ver-
zocht om een onafhankelijk orgaan voor de handhaving van het Stabiliteits- 
en Groeipact.  
Opvallend aan het bovenstaande is tot slot dat de Eerste Kamer bij de 
verschillende stappen van Europese integratie een zeer beperkte rol innam. 
Zo is bijvoorbeeld het Stabiliteitsverdrag zonder beraadslaging en zonder 
stemming aangenomen. Hierin is zoals gezegd onder meer de verplichting 
opgenomen tot begrotingsevenwicht ‘via bindende en permanente, bij voor-
keur constitutionele, bepalingen’. Aangezien de Eerste Kamer traditiege-
trouw vaak veel aandacht heeft voor de constitutionele aspecten van wetge-
ving, had het juist bij de aard van de Eerste Kamer gepast om nader met de 
regering van gedachten te wisselen over de vraag waartoe deze bepaling nu 
precies strekt. Ook accepteerde de Eerste Kamer zonder discussie dat zij geen 
rol zou spelen bij het informatieprotocol dat naar aanleiding van het ESM-
                                                             
449  Zie par. 5.5. 
450  Zie par. 11.3. 
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verdrag tot stand kwam. De Eerste Kamer stelde zich daarmee zeer terug-
houdend op ten aanzien van de juridische consequenties van Europese inte-
gratie voor het budgetrecht.451  
 
                                                             
451  Overigens stond de Eerste Kamer wel in algemene zin, los van concrete maatregelen, 
stil bij de gevolgen van de hervormingen op het terrein van Europees economisch be-
stuur, bijvoorbeeld door het indienen van een verzoek om een voorlichting hierover bij 
de Raad van State (zie voor die voorlichting: Kamerstukken I 2012/13, 33454, AB).  




Uit het tweede deel van dit proefschrift bleek dat de Nederlandse regering en 
Staten-Generaal aan het budgetrecht in het kader van Europese integratie een 
overwegend formele invulling hebben gegeven. In dit deel wordt het Duitse 
stelsel geanalyseerd, dat als voorbeeld dient van een materiële interpretatie 
van het budgetrecht. De Nederlandse (formele) omgang met het budgetrecht 
wordt afgezet tegen de Duitse (materiële) invalshoek, wat leidt tot een duide-
lijker onderscheid tussen beide benaderingen. Op die manier worden de 
juridische consequenties van Europese integratie voor het budgetrecht van 
het Nederlandse parlement, in aanvulling op hetgeen daarover al in het vori-
ge deel is opgemerkt, inzichtelijk gemaakt. Bovendien laat dit hoofdstuk zien 
welk alternatief er voor de Nederlandse regering en het parlement is voor de 
omgang met Europese integratie.  
In het tweede deel van dit proefschrift is ingegaan op de parlementaire 
behandeling van de verschillende stappen van Europese integratie, om vast 
te stellen of de regering en de Staten-Generaal het budgetrecht in het kader 
van Europese integratie op een meer formele of meer materiële wijze hebben 
geïnterpreteerd. Voor het Duitse stelsel is dit niet nodig, omdat de materiële 
interpretatie van het budgetrecht, met name door de jurisprudentie van het 
Bundesverfassungsgericht over Europese integratie, een bekend aspect van dit 
rechtssysteem vormt. Het is ten aanzien van Duitsland dus niet zozeer de 
vraag welke invulling aan het budgetrecht wordt gegeven, maar meer hoe 
vorm wordt gegeven aan de materiële benadering van dit recht in het kader 
van Europese integratie. Dat is de derde subvraag van dit proefschrift, die 
centraal staat in het volgende deel.  
Het voorgaande leidt ertoe dat in dit deel ten aanzien van Duitsland niet 
de parlementaire behandeling van iedere stap van Europese integratie wordt 
besproken.1 Wel bespreek ik, voor zover van belang voor de interpretatie van 
het budgetrecht, de uitkomsten daarvan. Hierbij gaat het met name om nati-
onale wetgeving die tot stand is gekomen naar aanleiding van Europese ver-
dragen. Voor de belangrijkste Europese maatregelen, beginnend vanaf het 
Verdrag van Maastricht, bespreek ik steeds eerst de relevante resultaten van 
de parlementaire behandeling voor de interpretatie van het budgetrecht door 
de Bondsdag. Vervolgens sta ik stil bij de procedures over dat deel van Eu-
ropese integratie voor het Bundesverfassungsgericht. Deze analyse van de rele-
vante Duitse wetgeving en de jurisprudentie van het Bundesverfassungsgericht 
                                                             
1  Zie over de Duitse parlementaire behandeling van Europese crisismaatregelen het 
landenrapport van Mair & Kröger 2014, dat tot stand is gekomen in het kader van het 
onderzoeksproject Constitutional Change through Euro Crisis Law van het European Uni-
versity Institute (EUI), te raadplegen via: http://eurocrisislaw.eui.eu/germany. 
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geeft, in combinatie met literatuuronderzoek, een beeld van de werking van 
een materiële invulling van het budgetrecht in het kader van Europese inte-
gratie.  
 
 10 Het Duitse budgetrecht en Europese 
integratie 
 
10.1  INLEIDING 
Dit hoofdstuk begint met een bespreking van de werking van het Duitse 
budgetrecht. Die werking vertoont grote gelijkenissen met het Nederlandse 
stelsel, zoals dat aan de orde kwam in het eerste deel van dit proefschrift. Er 
worden aan het budgetrecht bijvoorbeeld vergelijkbare functies toegekend en 
de begrotingscyclus bestaat uit min of meer dezelfde fasen.1 Op deze meer 
algemene aspecten van het budgetrecht ga ik daarom hieronder slechts in, 
voor zover er sprake is van een afwijking van het Nederlandse stelsel. Boven-
dien zijn deze aspecten, waaronder bijvoorbeeld ook de rol van niet-parle-
mentaire instellingen, mijns inziens voor deze rechtsvergelijking minder van 
belang, omdat die vooral gericht is op de vraag hoe vorm wordt gegeven aan 
de materiële interpretatie van het budgetrecht in het kader van Europese in-
tegratie. Die invulling verloopt vooral via de Bondsdag en het Bundesverfas-
sungsgericht. Na een korte schets van de werking van het Duitse budgetrecht, 
zal in dit hoofdstuk dus vooral de nadruk liggen op die ambten en hun om-
gang met Europese integratie. Aan het einde van dit hoofdstuk vergelijk ik 
de invulling van het Duitse budgetrecht met de Nederlandse benadering. 
Hierbij besteed ik ook aandacht aan de verschillen tussen het Duitse en het 
Nederlandse rechtsstelsel en de vraag in hoeverre die van belang zijn voor 
een materiële of formele invulling van het budgetrecht. Tot slot volgt een 
korte conclusie. 
10.2  HET DUITSE BUDGETRECHT 
Het Duitse budgetrecht is vastgelegd in artikel 110 GG. Lid 2 van die bepa-
ling vereist dat de begroting voor één of meer jaren bij wet wordt vastgesteld, 
voorafgaand aan het betreffende begrotingsjaar. Ook de artikelen 111 tot en 
met 115 gaan in op het federale budgetrecht. Deze bepalingen maken deel uit 
van hoofdstuk X van het Grundgesetz, dat bestaat uit de artikelen 104a tot en 
met 115 en meer in het algemeen gericht is op de financiën. Net als in de 
Nederlandse Comptabiliteitswet zijn ook in Duitsland ter uitwerking van de 
                                                             
1  Sachs 2014, p. 2338-2339; Gröpl 2001, p. 83-90, 112-119.  
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Grondwet nadere bepalingen over de uitoefening van het budgetrecht vast-
gelegd in een wet in formele zin, de Bundeshaushaltsordnung (hierna: BHO).2 
Naast de hiervoor benadrukte overeenkomsten tussen de werking van 
het Duitse en het Nederlandse budgetrecht, zoals de vergelijkbare functies 
die aan het budgetrecht worden toegekend en de gehanteerde begrotingscy-
clus, kennen beide stelsels vanzelfsprekend ook de nodige verschillen. De 
belangrijkste verschillen vloeien voort uit het onderscheid tussen beide type 
rechtssystemen: Nederland als gedecentraliseerde eenheidsstaat en Duits-
land als federale bondsstaat. De verdeling van bevoegdheden tussen de bond 
en de deelstaten in het kader van de federale staatsinrichting werkt ook door 
ten aanzien van het budgetrecht. Zo bevat het Grundgesetz met de artikelen 
104a tot en met 109 verschillende bepalingen over de vraag welk overheidsli-
chaam (de bond of de deelstaten) bepaalde uitgaven moet dragen of belas-
tingen mag heffen, hoe belastinginkomsten verdeeld worden en welk over-
heidslichaam bevoegd is om op deze terreinen regelingen op te stellen. Na-
dere regels waar de bondsstaat en de deelstaten rekening mee moeten hou-
den bij het vaststellen van budgettaire voorschriften zijn te vinden in het 
Haushaltsgrundsätzegesetz (hierna: HGrG) en het Stabilitätsgesetz.3 Ook de vast-
stelling van de begroting bij wet kent, deels vanwege de federale staatsinrich-
ting, een andere procedure dan zoals in het eerste deel voor Nederland is ge-
schetst. Hieronder worden de hoofdpunten van de Duitse begrotingsbehan-
deling uiteengezet.  
10.2.1  De wetsprocedure voor de vaststelling van de begroting 
Zowel de Bondsdag als de Bondsraad is betrokken bij de vaststelling van een 
Duitse begrotingswet (Haushaltsgesetz). Evenals in Nederland heeft slechts de 
Bondsregering het recht van initiatief voor de begroting.4 Anders dan in Ne-
derland, waar afzonderlijke wetsvoorstellen bestaan voor de verschillende 
ministeries, vormt de begroting in Duitsland één voorstel (het zogenoemde 
Haushaltsplan). Dit wordt ook wel het Einheitsprinzip genoemd: alle inkom-
sten en uitgaven moeten in één begroting worden weergegeven.5  
                                                             
2  BGBl. I 1969, nr. 81, p. 1284 (19 augustus 1969), laatstelijk gewijzigd door BGBl. I 2015, 
nr. 49, p. 2182 (3 december 2015).  
3  Gesetz über die Grundsätze des Haushaltsrechts des Bundes und der Länder, BGBl. I 1969, nr. 
81, p. 1273 (19 augustus 1969), laatstelijk gewijzigd door BGBl. I 2013, nr. 38, p. 2398 (15 
juli 2013); Gesetz zur Förderung der Stabilität und des Wachstums der Wirtschaft, BGBl. I 
1967, nr. 32, p. 582 (8 juni 1967), laatstelijk gewijzigd door BGBl. I 2015, nr. 35, p. 1513 
(31 augustus 2015).  
4  Von Münch & Kunig 2012, p. 1251. Men spreekt in dit kader van het Initiativmonopol.  
5  Von Münch & Kunig 2012, p. 1234; Wiesner & Westermeier 2012, p. 41; Tappe 2008, 
p. 42.  
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De Bondsregering stuurt het wetsontwerp gelijktijdig naar beide Ka-
mers.6 Dit gebeurt op grond van de BHO in beginsel uiterlijk in de eerste 
week van september, vlak na de opening van het parlementaire jaar.7 Hoewel 
dit al eerder is dan de Nederlandse aanvang van de begrotingsbehandeling 
(in de derde week van september), vindt de verzending naar de Kamers in de 
praktijk vaak nog vroeger plaats, in augustus. Kamerleden kunnen zich op 
die manier tijdig voorbereiden op de parlementaire behandeling, die begin 
september direct kan aanvangen.  
De Bondsraad heeft vervolgens zes weken de tijd om opmerkingen over 
het wetsvoorstel aan te leveren.8 De Bondsraad kan zo stelling nemen ten 
aanzien van de voorgestelde begrotingen, zoals dat ook voor andere wets-
voorstellen het geval is. De opmerkingen van de Bondsraad en de reactie van 
de Bondsregering daarop worden doorgestuurd naar de Bondsdag.9 Die be-
handelt het voorstel in drie lezingen.  
Tijdens de eerste lezing vindt er in de plenaire vergadering een eerste 
debat over het voorstel plaats. Vervolgens wordt het naar de budgetcommis-
sie (Haushaltsausschuss) verwezen. De commissiebehandeling van wetsvoor-
stellen speelt in Duitsland, anders dan in Nederland, in algemene zin een 
zeer belangrijke rol in het wetgevingsproces.10 Dit geldt ook voor begrotings-
voorstellen. Feitelijk speelt voor begrotingsvoorstellen het belangrijkste deel 
van de parlementaire behandeling zich af in de budgetcommissie.11 De voor-
zitter van de budgetcommissie is traditiegetrouw afkomstig van de grootste 
oppositiepartij.12 Binnen de commissie zijn rapporteurs aangesteld, die zich 
ieder op een specifiek departement richten en zodoende veel kennis over dat 
onderwerp vergaren. De rapporteurs bespreken hun opmerkingen in de 
commissie en stellen amendementen voor. Tijdens een laatste, urenlang du-
rende zitting (de zogeheten Bereinigungssitzung) wordt over de amendemen-
ten gestemd.13 De beraadslagingen in de commissie vinden plaats achter ge-
sloten deuren, wat compromisvorming bevordert.14 Hoewel de door de Haus-
haltsausschuss aangenomen amendementen in theorie slechts aanbevelingen 
                                                             
6  Artikel 110, derde lid, GG.  
7  Artikel 30 BHO.  
8  Artikel 110, derde lid, GG.  
9  Artikel 76, derde lid, GG.  
10  Bovend’Eert & Burkens 2012, p. 88; Van Schagen 1994, p. 187.  
11  Artikel 95, eerste lid, Geschäftsordnung des Deutschen Bundestages, BGBl. I 1980, nr. 46, 
p. 1237 (2 juli 1980), laatstelijk gewijzigd door BGBl. I 2014, nr. 20, p. 534 (23 april 2014); 
Von Münch & Kunig 2012, p. 1253; Isensee & Kirchhof 2007, p. 1208; Schneider 2015, 
p. 299-304; Reus & Mühlhausen 2014, p. 141; Walther 1993, p. 105.  
12  Leibinger, Müller & Wiesner 2014, p. 162.  
13  Reus & Mühlhausen 2014, p. 142.  
14  Artikel 69, eerste lid, Geschäftsordnung des Deutschen Bundestages; Leibinger, Müller & 
Wiesner 2014, p. 162.  
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zijn aan de Bondsdag als geheel, worden deze in de praktijk vrijwel altijd 
overgenomen.15 Ook komt het zelden voor dat amendementen van Bonds-
dagleden die geen deel uitmaken van de budgetcommissie worden aange-
nomen.16  
Op basis van de voorbereiding in de Haushaltsausschuss volgt vervolgens 
de tweede lezing in de Bondsdag, die vaak gelijktijdig met de derde lezing 
plaatsvindt.17 Er wordt dan opnieuw plenair over het voorstel gedebatteerd 
en gestemd over de amendementen en over de begroting als geheel. Tijdens 
deze lezingen kunnen leden van de Bondsdag nog amendementen voorstel-
len, maar zoals gezegd komt dit in de praktijk vrijwel nooit voor, waardoor 
de derde lezing met de afsluitende stemming over het wetsvoorstel vaak 
direct na de tweede lezing kan plaatsvinden.18  
De door de Bondsdag aangenomen begroting gaat vervolgens naar de 
Bondsraad. De begroting is een zogeheten Einspruchsgesetz, waardoor instem-
ming van de Bondsraad niet vereist is.19 Wel kan de Bondsraad bezwaar ma-
ken tegen de begroting. Dit komt in de praktijk overigens vrijwel nooit 
voor.20 Stemt de Bondsraad direct in met die begroting, dan wordt het voor-
stel ondertekend door de Bondspresident, gecontrasigneerd door de Bonds-
kanselier en de minister van Financiën en vervolgens gepubliceerd.21 Het 
voorstel is daarmee wet geworden. Heeft de Bondsraad echter bedenkingen 
bij de begroting, dan komt de conciliatiecommissie (Vermittlungsausschuss) in 
beeld.22 Die commissie, bestaande uit een afvaardiging van de Bondsdag en 
de Bondsraad, kan amendementen voorstellen. Als dat gebeurt, dan moet de 
Bondsdag nogmaals over het voorstel stemmen.23 Vervolgens gaat de begro-
ting, al dan niet gewijzigd door het amendement, opnieuw naar de Bonds-
raad. De Bondsraad moet op dat moment beslissen of hij daadwerkelijk be-
zwaar maakt tegen het voorstel.24 Is dat het geval, dan is het laatste woord 
aan de Bondsdag. De Bondsdag kan het bezwaar van de Bondsraad opzij 
schuiven. Dit kan in beginsel bij absolute meerderheid (meer dan de helft 
stemt vóór de begroting), tenzij de Bondsraad het bezwaar met tweederde-
meerderheid heeft aangenomen.25 In dat geval is voor het overstemmen van 
                                                             
15  Reus & Mühlhausen 2014, p. 141-142.  
16  Reus & Mühlhausen 2014, p. 142.  
17  Wiesner & Westermeier 2012, p. 106; Heller 2010, p. 227.  
18  Reus & Mühlhausen 2014, p. 142. Zie ook: artikel 82 en 85 Geschäftsordnung des Deut-
schen Bundestages. 
19  Sachs 2014, p. 2359-2360; Sodan 2015, p. 721.  
20  Maunz & Dürig 2016, artikel 110 GG, p. 63.  
21  Artikel 82, eerste lid, en artikel 58 GG; Heller 2010, p. 227.  
22  Artikel 77, tweede lid, GG.  
23  Artikel 77, tweede lid, GG.  
24  Artikel 77, derde lid, GG.  
25  Artikel 77, vierde lid, GG.  
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de Bondsraad in de Bondsdag een dubbele gekwalificeerde meerderheid 
nodig. De Bondsdag moet de begroting dan met een tweederdemeerderheid 
aannemen, waarbij de voorstemmers een absolute meerderheid van het totaal 
aantal parlementsleden moeten vormen.26  
Twee verschillen vallen op tussen de Duitse en de Nederlandse begro-
tingsbehandeling. Ten eerste is in Duitsland de commissiebehandeling van 
het voorstel veel belangrijker dan in Nederland. In Duitsland vindt in die 
fase feitelijk de besluitvorming over amendementen plaats, terwijl de com-
missiebehandeling in Nederland vooral een lijst met vragen aan de verschil-
lende ministers oplevert.27 Dit verschil is te herleiden tot de grote verschillen 
die in algemene zin bestaan tussen het Duitse en het Nederlandse commissie-
stelsel.28  
Ten tweede is de Duitse begrotingsbehandeling meer gericht op het ge-
heel dan de Nederlandse. De Nederlandse rijksbegroting valt uiteen in afzon-
derlijke begrotingsvoorstellen per ministerie, terwijl de Duitse begrotingswet 
één geheel vormt. Nu zou dit verschil nog als een cosmetisch punt gezien 
kunnen worden, aangezien ook de Duitse begroting naar ministeries is on-
derverdeeld. Bij de Nederlandse begrotingsbehandeling is verder echter 
slechts aan het begin, bij de algemene beschouwingen, gelegenheid om over 
de verschillende begrotingen als geheel te spreken.29 Vervolgens worden de 
begrotingen per ministerie behandeld.30 Ook de stemmingen over de ver-
schillende begrotingen vinden niet gelijktijdig plaats. Anders dan in Duits-
land, komt men aan het einde van de begrotingsbehandeling niet nog eens 
terug op het geheel. De begrotingsbehandeling is daarmee in Nederland 
meer versnipperd en departementaal georganiseerd dan in Duitsland. Hierbij 
zal de federale staatsinrichting van Duitsland een rol spelen. Sommige on-
derwerpen behoren immers tot het domein van de deelstaten, waardoor het 
verder opsplitsen van de federale begroting per ministerie wellicht minder 
voor de hand ligt. Ook de verschillen tussen de Duitse Bondsregering en de 
Nederlandse ministerraad zijn in deze context van belang. De Bondsregering 
vormt immers meer een collegiaal ambt dan de Nederlandse ministerraad, 
waar de positie van individuele ministers sterker is en waarbij departementa-
le begrotingen dus meer voor de hand liggen. Een voordeel van de Neder-
                                                             
26  Artikel 77, vierde lid, GG. Aan dit vereiste van een dubbele gekwalificeerde meerder-
heid is per definitie voldaan als een tweederdemeerderheid van de voltallige Bonds-
dag besluit tot het aannemen van de begroting. Dat is echter niet per se het geval als de 
Bondsdag niet compleet is.  
27  Zie hierover par. 2.9.2.  
28  Bovend’Eert & Burkens 2012, p. 88; Van Schagen 1994, p. 187.  
29  Al wordt dit moment in de praktijk vaker aangegrepen om een oordeel uit te spreken 
over het optreden van het kabinet in zijn algemeenheid. Ook in Duitsland leidt de be-
grotingsbehandeling vaak tot een debat over algemene en actuele politieke thema’s.  
30  Zie ook: Van Schagen 1994, p. 201. 
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landse, meer departementaal georganiseerde begrotingsbehandeling is dat 
Kamerleden per ministerie hun stem kunnen bepalen. Anderzijds is voor-
stelbaar dat de onderhandelingsruimte voor amendementen van Kamerleden 
sterker is op het moment dat de begroting een eenheid is.  
10.2.2  Het grondwettelijk kader 
Een ander verschil tussen het Nederlandse en het Duitse budgetrecht is dat 
het Grundgesetz met de artikelen 110 tot en met 115 beduidend meer bepalin-
gen wijdt aan dit recht dan de Nederlandse Grondwet. Deze bepalingen ma-
ken zoals gezegd deel uit van hoofdstuk X van het Grundgesetz, dat meer in 
het algemeen gericht is op de financiën en de (financiële) verhouding tussen 
de bond en de deelstaten. Hoewel het Grundgesetz dus uitgebreider is over 
het budgetrecht dan de Nederlandse Grondwet, geven de artikelen 110 tot en 
met 115 nog geen volledig beeld van het relevante grondwettelijke kader. 
Daarnaast speelt namelijk het democratiebeginsel een belangrijke rol in het 
Grundgesetz, anders dan in de Nederlandse Grondwet. Dit beginsel is van 
groot belang voor de Duitse invulling van het budgetrecht. Hieronder ga ik 
allereerst in op de grondwettelijke bepalingen over het budgetrecht. Vervol-
gens behandel ik de artikelen uit het Grundgesetz die samenhangen met het 
democratiebeginsel.  
10.2.2.1 Het Grundgesetz en het budgetrecht 
De artikelen 110 tot en met 115 van het Grundgesetz hebben betrekking op het 
federale budgetrecht.31 Een groot deel van deze bepalingen hebben hun hui-
dige vorm gekregen bij de grondwetsherziening van 1969, die in het teken 
stond van de zogenoemde Finanzverfassung.32 Daarnaast leidden de herzie-
ningen van 2006 en 2009, die de basis vormden voor de huidige organisatie 
van het federale systeem in Duitsland en daarom wel worden aangeduid als 
Föderalismusreform I en II, tot enkele wijzigingen in de bepalingen over het 
budgetrecht. Deze bepalingen zullen hieronder nader besproken worden.  
In artikel 110, tweede lid, GG is, zoals gezegd, het budgetrecht zelf vast-
gelegd. Op grond van die bepaling moet de begroting bij wet worden vastge-
steld. In zoverre is die bepaling vergelijkbaar is met artikel 105 Gw. Artikel 
                                                             
31  Zie hierover onder meer: Gröpl, Windthorst & Von Coelln 2015, p. 796-808; Jarass & 
Pieroth 2016, p. 1196-1217; Epping & Hillgruber 2013, p. 1749-1801; Maunz & Dürig 
2016; Von Münch & Kunig 2012, p. 1218-1324; Sachs 2014, p. 2336-2411; Schmidt-
Bleibtreu e.a. 2014, p. 2769-2816; Hömig & Wolff 2016, p. 831-846; Sodan 2015, p. 718-
736; Badura 2015, p. 950-960. 
32  Sachs 2014, p. 2132-2135; Sodan 2015, p. 668-669; Kienemund & Reimeier 2015, p. 33.  
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110, tweede lid, GG voegt daar echter aan toe, anders dan het Nederlandse 
equivalent, dat die vaststelling voor aanvang van het betreffende begrotings-
jaar moet plaatsvinden. Tegelijkertijd kent het Grundgesetz in artikel 111 een 
regeling voor het geval dat deze deadline niet gehaald wordt. Bepaalde uit-
gaven, bijvoorbeeld om aan juridische verplichtingen te voldoen, zijn dan, 
ondanks dat er nog geen begroting is vastgesteld, toch toegestaan.33 Een ver-
gelijkbare bepaling is in de Nederlandse Grondwet niet te vinden, al kan 
natuurlijk wel gewezen worden op artikel 2.25 Cw 2016 dat de mogelijkhe-
den naar Nederlands recht bepaalt voor het geval dat een begroting niet 
tijdig is vastgesteld.  
Een ander verschil tussen de Duitse en de Nederlandse grondwettelijke 
bepalingen over het budgetrecht is dat het Grundgesetz in artikel 110, tweede 
lid, expliciet de mogelijkheid van meerjarenbegrotingen openlaat.34 Van deze 
mogelijkheid wordt in de praktijk echter geen gebruik gemaakt.35 Wel ver-
plicht het Grundgesetz door middel van het derde lid van artikel 106 in com-
binatie met het vierde lid van artikel 109 tot meerjarige financiële planning. 
De Bondsregering stelt een budgettair vijfjarenplan op, dat de basis vormt 
voor jaarlijkse begrotingen.36  
Artikel 110, eerste lid, GG regelt verder dat alle inkomsten en uitgaven in 
de begroting moeten worden opgenomen. Dit noemt men ook wel het Voll-
ständigkeitsprinzip.37 Ook is in dit lid opgenomen dat de inkomsten en uitga-
ven op de jaarlijkse begroting aan elkaar gelijk moeten zijn. Dit voorschrift 
vereist, anders dan de tekst op het eerste gezicht doet vermoeden, echter 
slechts een formeel begrotingsevenwicht.38 De inkomsten op de begroting 
zouden geheel uit leningen kunnen bestaan, zodat er van een daadwerkelijk 
begrotingsevenwicht geen sprake is, zonder dat hiermee deze bepaling 
wordt overschreden. Zoals hieronder zal blijken, stelt het Grundgesetz via ar-
tikel 109, derde lid, en artikel 115 echter ook materiële grenzen aan begrotin-
gen in het kader van het begrotingsevenwicht.  
Het derde lid van artikel 110 GG regelt een deel van de procedure voor 
het vaststellen van begrotingen, zoals die hiervoor aan de orde kwam. Op 
grond van die bepaling worden wetsontwerpen gelijktijdig naar de Bonds-
dag en de Bondsraad gestuurd. Artikel 110, vierde lid, GG expliciteert tot slot 
dat de begrotingswet alleen bepalingen mag bevatten die verband houden 
met federale inkomsten en uitgaven en met de periode waarvoor de begro-
                                                             
33  Gröpl, Windthorst & Von Coelln 2015, p. 801.  
34  Zie ook artikel 1 BHO.  
35  Gröpl, Windthorst & Von Coelln 2015, p. 799; Hömig & Wolff 2016, p. 834.  
36  Artikel 50 HGrG.  
37  Schmidt-Bleibtreu e.a. 2014, p. 2776.  
38  Hömig & Wolff 2016, p. 833.  
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ting geldt (het zogenoemde Bepackungsverbot).39 De begroting mag dus geen 
oneigenlijke bepalingen bevatten. Reguliere wetgeving mag niet in de begro-
ting worden verwerkt.  
Naast de regeling in artikel 111 GG voor de situatie dat de begroting niet 
voor aanvang van het begrotingsjaar is vastgesteld, kent het Grundgesetz nog 
een bepaling die een afwijking van de hoofdregel van artikel 110 GG, dat uit-
gaven pas kunnen worden gedaan nadat zij in een begrotingswet zijn vastge-
legd, mogelijk maakt. In artikel 112 GG is bepaald dat overschrijdingen van 
de vastgestelde begroting of uitgaven voor andere doelen toegestaan zijn na 
toestemming daarvoor van de minister van Financiën. Die toestemming kan 
alleen worden verleend in het geval van onvoorziene en onvermijdbare uit-
gaven. Het moet gaan om uitgaven die niet op een suppletoire of volgende 
begroting kunnen wachten.40 De minister van Financiën kan via deze bepa-
ling dus niet zonder betrokkenheid van het parlement allerlei correcties op 
de begroting doorvoeren.  
Artikel 113 GG bepaalt verder dat wetten die leiden tot hogere uitgaven 
of tot minder inkomsten de toestemming nodig hebben van de Bondsrege-
ring. Deze bepaling is in de praktijk van weinig betekenis.41 Artikel 114 GG 
regelt vervolgens een deel van de verantwoordingsfase. Op grond van het 
eerste lid van deze bepaling moet de minister van Financiën na afloop van 
het begrotingsjaar een overzicht van alle inkomsten en uitgaven en van de 
bezittingen en schulden aanbieden aan zowel de Bondsdag als de Bondsraad. 
Het Bundesrechnungshof controleert op grond van het tweede lid dit overzicht 
en geeft een oordeel over het budgettair beheer. De leden van het Bundesrech-
nungshof hebben daarbij een sterke positie; het Grundgesetz waarborgt hun 
onafhankelijkheid.42 Net als de Algemene Rekenkamer onderzoekt het Bun-
desrechnungshof niet alleen de rechtmatigheid van overheidsuitgaven, maar 
ook in hoeverre de uitgaven doelmatig waren.43 Jaarlijks stuurt het Bundes-
rechnungshof een rapport hierover naar de Bondsdag, de Bondsraad en de 
Bondsregering.44 De beide Kamers gebruiken dit als basis voor het debat over 
het verlenen van decharge aan de Bondsregering.45 Een uitgebreide bespre-
king van het rapport en de resultaten vindt vooral in de budgetcommissie 
plaats.46 Een subcommissie van de budgetcommissie, de Rechnungsprüfungs-
ausschuss, bespreekt het rapport van het Bundesrechnungshof ter voorbereiding 
op het debat over de dechargeverlening.  
                                                             
39  Sachs 2014, p. 2360.  
40  Artikel 37, eerste lid, BHO.  
41  Von Münch & Kunig 2012, p. 1275; Sachs 2014, p. 2374.  
42  Artikel 114, tweede lid, GG.  
43  Sachs 2014, p. 2381.  
44  Artikel 114, tweede lid, GG.  
45  Sachs 2014, p. 2383-2384.  
46  Wehner 2001, p. 66. 
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Artikel 115 GG tot slot legt de mogelijkheid tot kredietfinanciering aan 
banden. Op grond van het eerste lid moet bij wet worden ingestemd met het 
aangaan van leningen, of met andere instrumenten die tot financiële ver-
plichtingen kunnen leiden, zoals garanties. Het tweede lid regelt verder, in 
combinatie met artikel 109, derde lid, GG, dat het structurele Duitse tekort 
niet groter mag zijn dan 0,35 procent van het bruto binnenlands product. 
Artikel 109, derde lid, GG bepaalt dat de begroting in evenwicht moet zijn. 
Hieraan wordt geacht te zijn voldaan zolang het tekort binnen de bandbreed-
te van de hiervoor genoemde 0,35 procent van het bruto binnenlands product 
blijft. Deze grens aan het tekort wordt ook wel de Schuldenbremse genoemd. 
Naast het structurele deel (de zogenoemde Strukturkomponente) kent de rege-
ling van artikel 115, tweede lid, GG ook een cyclische component (de zoge-
noemde Konjunkturkomponente). De grens voor het totale tekort wordt in eco-
nomisch slechte tijden daardoor hoger en andersom.47 Uitzonderingen op de-
ze begrenzing van het overheidstekort zijn mogelijk bij natuurrampen en in 
het geval van buitengewone noodsituaties die buiten de macht van de over-
heid liggen en die een grote impact hebben op de financiële positie van 
Duitsland.48  
De Schuldenbremse-regeling is in 2009 in het Grundgesetz opgenomen.49 In 
2010 werd de Stabilitätsrat opgericht, bestaande uit bondsministers en minis-
ters van de deelstaten, die op grond van artikel 109a GG toezicht houdt op de 
federale begroting en die van de deelstaten.50 Op grond van een overgangs-
                                                             
47  Artikel 5 Gesetz zur Ausführung von Artikel 115 des Grundgesetzes, BGBl. I 2009, nr. 53, p. 
2702 (10 augustus 2009), laatstelijk gewijzigd door BGBl. 2013, nr. 38, p. 2398 (15 juli 
2013); Verordnung über das Verfahren zur Bestimmung der Konjunkturkomponente nach § 5 
des Artikel 115-Gesetzes, BGBl. I 2010, nr. 32, p. 790 (9 juni 2010); Epping & Hillgruber 
2013, p. 1798.  
48  Artikel 115, tweede lid, GG; artikel 6 Gesetz zur Ausführung von Artikel 115 des Grundge-
setzes. 
49  Artikel 143d, eerste lid, GG; artikel 9 Gesetz zur Ausführung von Artikel 115 des Grundge-
setzes. 
50  Zie ook het Gesetz zur Errichtung eines Stabilitätsrates und zur Vermeidung von Haushalts-
notlagen (kortweg: Stabilitätsratsgesetz of StabiRatG), BGBl. I 2009, nr. 53, p. 2702 (10 au-
gustus 2009), laatstelijk gewijzigd door BGBl. I 2013, nr. 38, p. 2398 (15 juli 2013); Thye 
2014. De Stabilitätsrat controleert zowel de nationale normen uit de Schuldenbremse-re-
geling als de Europese normen voor de overheidsfinanciën (artikel 109a GG jo. artikel 2 
StabiRatG jo. artikel 51, tweede lid, HGrG). De Stabilitätsrat is in zoverre te vergelijken 
met de Nederlandse Raad van State, waar het gaat om het toezicht op de begroting op 
grond van het Stabiliteitsverdrag. Het Stabiliteitsverdrag vereist een onafhankelijke in-
stelling die verantwoordelijk is voor het toezicht op de naleving van de Europese nor-
men (artikel 3, tweede lid). De Stabilitätsrat voldoet hier niet aan, nu die bestaat uit 
Bondsministers en ministers van de deelstaten. Daarom is er een onafhankelijke ad-
viesraad opgetuigd, die de Stabilitätsrat bijstaat bij het toezicht op de begroting (artikel 
7 StabiRatG). Verschil van mening bestaat over de vraag of hiermee aan het Stabili-
→ 
378 Hoofdstuk 10 
――― 
regeling hoefde de federale begroting echter pas in 2016 te voldoen aan de 
verplichtingen van artikel 115 GG.51 Het Grundgesetz verplicht daarnaast de 
deelstaten tot begrotingsevenwicht, hoewel aan die opdracht pas vanaf 2020 
hoeft te worden voldaan.52 Overigens bevatte het Grundgesetz al lange tijd 
grenzen aan de overheidsfinanciën.53 Sinds de herziening van 1969 mocht 
slechts geleend worden om investeringen te bekostigen. Op deze regeling be-
stond veel kritiek omdat op grond daarvan vele uitwegen mogelijk waren, 
die in de praktijk ook veelvuldig benut werden. De regeling die in 2009 tot 
stand kwam, bevat mede daarom een numerieke grens ten aanzien van het 
structurele tekort en creëert zo het kader waarbinnen het parlementaire bud-
getrecht wordt uitgeoefend. Tegelijkertijd kent ook de huidige regeling een 
aanzienlijke mate van flexibiliteit vanwege de Konjunkturkomponente en de 
mogelijke uitzonderingen.  
Artikel 109 GG, dat samen met artikel 115 GG de basis vormt voor de 
Schuldenbremse, regelt verder in het tweede lid dat de bond en de deelstaten 
samen verantwoordelijk zijn voor het voldoen aan de Europese verplichtin-
gen rondom begrotingsdiscipline en -evenwicht. In lid 5 is dan ook opgeno-
men dat eventuele sancties die de EU in dit kader aan Duitsland oplegt, ge-
deeld worden door de federatie en de deelstaten, op basis van een 65/35-pro-
centsverdeling.  
De Schuldenbremse-regeling doet sterk denken aan de bepalingen uit het 
Stabiliteitsverdrag, dat hiervoor aan de orde kwam. Hierin was afgesproken 
om de Europese regelingen over het begrotingsevenwicht in het nationale 
recht op te nemen via ‘bindende en permanente, bij voorkeur constitutionele, 
bepalingen’.54 De zojuist besproken grondwettelijke Schuldenbremse-regeling 
is echter al tot stand gekomen voordat het Stabiliteitsverdrag was gesloten. 
Anders dan in Nederland, waar als gevolg van het Stabiliteitsverdrag de Wet 
HOF tot stand is gekomen, was het voor Duitsland dan ook eenvoudig om, 
zonder wijziging van het Grundgesetz, aan deze bepaling te voldoen.55 De in-
houd van het Stabiliteitsverdrag lijkt op dit punt zelfs ontleend aan de Duitse 
                                                             
teitsverdrag wordt voldaan, zie: Thye 2014, p. 243. De Europese Commissie bracht in 
februari 2017 een verslag uit over de naleving van het Stabiliteitsverdrag (zie par. 9.4.1, 
en voor het verslag: C (2017) 1200 definitief). Hierin toonde de Commissie zich tevre-
den met de wijze waarop in Duitsland gevolg is gegeven aan de verplichtingen uit het 
Stabiliteitsverdrag (zie: C (2017) 1201 definitief annex 9).  
51  Artikel 143d, eerste lid, GG; artikel 9 Gesetz zur Ausführung von Artikel 115 des Grundge-
setzes. 
52  Artikel 109, derde lid, GG jo. artikel 143d, eerste lid, GG.  
53  Schmidt-Bleibtreu e.a. 2014, p. 2806; Epping & Hillgruber 2013, p. 1792; Goworek & 
Sellering 2015, p. 221-226.  
54  Artikel 3, tweede lid, Stabiliteitsverdrag. Zie par. 9.4.1.  
55  Tappe & Wernsmann 2015, p. 118.  
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Grondwet.56 Overigens is de Duitse regeling strenger, nu die slechts een te-
kort van 0,35 procent van het bruto binnenlands product toelaat, terwijl het 
Stabiliteitsverdrag een uiterste grens van 0,5 procent hanteert.57 Verder ken-
nen ook de Nederlandse Wet HOF en artikel 109 GG een overeenkomst, aan-
gezien beide regelingen gaan over de gezamenlijke verantwoordelijkheid van 
enerzijds de bond en de deelstaten in Duitsland en anderzijds de centrale en 
decentrale overheden in Nederland om zorg te dragen voor begrotingsdisci-
pline.  
10.2.2.2 Het Grundgesetz en het democratiebeginsel 
Zoals gezegd geven de hiervoor besproken artikelen 110 tot en met 115 GG 
nog geen volledig beeld van de werking van het budgetrecht in Duitsland. 
Een tweede reeks bepalingen verdient in dit kader bespreking: artikel 20, 23, 
38 en 79, derde lid, GG. Deze bepalingen hangen samen met het democratie-
beginsel, dat van groot belang is voor de invulling van het budgetrecht.  
Artikel 20, eerste lid, GG bepaalt dat de Bondsrepubliek Duitsland een 
democratische en sociale bondsstaat is. Anders dan in Nederland, is daarmee 
in Duitsland de democratie grondwettelijk beschermd. Hetzelfde geldt onder 
meer voor de federale staatsvorm. Deze zogenoemde fundamentele Organisa-
tionsprinzipien of Strukturprinzipien regelen niet alleen de inrichting van de 
Duitse staat, maar bieden ook een kader waarbinnen de overige artikelen van 
het Grundgesetz geïnterpreteerd worden.58 Ze vormen daarmee de kern van 
de Duitse Grondwet, die ook wel de Verfassungsidentität wordt genoemd.59 
Deze constitutionele uitgangspunten zijn een zeer belangrijk bestanddeel van 
het Grundgesetz en het Duitse rechtsstelsel.  
Het tweede lid van artikel 20 GG beschermt het principe van volkssoeve-
reiniteit, dat nauw met het democratiebeginsel samenhangt.60 Volgens die 
bepaling gaat alle macht van de overheid van het volk uit. Zoals in de inlei-
ding naar voren kwam, is deze codificatie van het idee van volkssoevereini-
teit een belangrijk verschil met het Nederlandse rechtsstelsel, waar dit prin-
cipe nooit erkenning heeft gekregen.61 Dat de macht van de overheid van het 
volk uitgaat, betekent niet dat het volk die macht zelf uitoefent. Men kiest 
daarvoor vertegenwoordigers. Voor de Bondsdag verloopt dit via artikel 38 
                                                             
56  Piecha 2016, p. 285.  
57  Zie artikel 3, eerste lid, sub b; Piecha 2016, p. 285; Gröpl 2013, p. 22. De grens uit het 
Stabiliteitsverdrag is ook vastgelegd in artikel 51, tweede lid, HGrG.  
58  Katz 2010, p. 68.  
59  Von Münch & Mager 2016, p. 34.  
60  Sachs 2014, p. 806.  
61  Zie par. 1.2; Hoogers & Van den Driessche 2008, p. 54; Bovend’Eert & Kummeling 
2017, p. 12; Van den Driessche 2005, p. 250 e.v.; Kortmann 2016, p. 65-68; Van Rossem 
2014a, p. 108; Van der Pot 2014, p. 168-174. 
380 Hoofdstuk 10 
――― 
GG, waarin het kiesrecht is vastgelegd. Artikel 38 GG geeft daarmee uit-
drukking aan het democratiebeginsel van artikel 20, eerste lid, GG en aan het 
principe van volkssoevereiniteit, zoals vastgelegd in artikel 20, tweede lid, 
GG.62 Staatsorganen oefenen binnen het stelsel van de representatieve demo-
cratie dus voor het volk diverse overheidsfuncties uit. De representatieve 
democratie is de praktische verwezenlijking van het idee van volkssoeverei-
niteit. 
Doordat in het Grundgesetz expliciet is vastgelegd dat de macht van de 
overheid van het volk uitgaat, moet iedere uitoefening van overheidsmacht 
direct of indirect herleidbaar zijn tot het volk. Dit wordt ook wel aangeduid 
met de term Legitimationskette.63 Het handelen van staatsorganen moet op 
grond daarvan te allen tijde democratisch gelegitimeerd zijn. Voor de Bonds-
dag met rechtstreeks gekozen leden is daaraan per definitie voldaan. De 
Bondsdag kiest vervolgens de Bondskanselier, die Bondsministers ter benoe-
ming voordraagt.64 Op deze manier ontstaat een keten van democratische le-
gitimatie, terug te voeren op de Bondsdagverkiezingen. De Bondsdag vormt 
zo de cruciale schakel tussen het volk en andere staatsorganen. Alleen via de 
Bondsdag kan voldaan worden aan het grondwettelijke vereiste dat de macht 
van de overheid van het volk moet uitgaan. Zo wordt invulling gegeven aan 
het principe van volkssoevereiniteit. Het soevereiniteitsbegrip neemt daar-
mee in het Duitse constitutionele raamwerk, anders dan in Nederland, een 
belangrijke plaats in. Zowel het democratiebeginsel als het soevereiniteitsbe-
grip vormen centrale termen binnen de jurisprudentie van het Bundesverfas-
sungsgericht over Europese integratie, zoals hieronder zal blijken, die van be-
lang zijn voor de materiële interpretatie van het budgetrecht in Duitsland. 
Het hiervoor omschreven democratiebeginsel kent een bijzondere be-
scherming in het Grundgesetz. Op grond van artikel 79, derde lid, GG kunnen 
onder meer de in artikel 20 GG neergelegde Strukturprinzipien van de Duitse 
staat, waaronder het democratiebeginsel, niet door Bondsregering en parle-
ment als pouvoirs constitués gewijzigd worden.65 Deze zogenaamde Ewigkeits-
klausel bepaalt dat wijzigingen van het Grundgesetz ten aanzien van deze 
principes ontoelaatbaar zijn.66 Aanpassing van deze principes is slechts mo-
gelijk via de totstandkoming van een nieuwe Grondwet, aanvaard door het 
Duitse volk, handelend als de oorspronkelijke pouvoir constituant.67 Het 
Grundgesetz legt daarmee niet alleen de Strukturprinzipien vast, maar biedt te-
vens bijzondere waarborgen voor het behoud ervan.  
                                                             
62  Von Münch & Mager 2016, p. 38.  
63  Jarass & Pieroth 2016, p. 520; Bovend’Eert & Burkens 2012, p. 67.  
64  Artikel 63 en 64 GG.  
65  Sodan 2015, p. 517; Degenhart 2016, p. 7.  
66  Sachs 2014, p. 1632.  
67  Artikel 146 GG.  
Het Duitse budgetrecht en Europese integratie 381 
 ――― 
Een laatste bepaling die binnen dit grondwettelijk kader bespreking ver-
dient, is artikel 23 GG. Die bepaling is aan het Grundgesetz toegevoegd naar 
aanleiding van het Verdrag van Maastricht.68 Met de invoering van een 
nieuw artikel 23 GG, dat eerder gewijd was aan de eenwording van Duits-
land, kreeg de EU een prominente plaats in de Duitse Grondwet. In de pre-
ambule was al een verwijzing naar ‘Duitsland als gelijkwaardige partner in 
een verenigd Europa’ opgenomen. Het eerste lid van artikel 23 voegde daar-
aan toe: 
 
‘Zur Verwirklichung eines vereinten Europas wirkt die Bundesrepublik Deutschland 
bei der Entwicklung der Europäischen Union mit, die demokratischen, rechtsstaatli-
chen, sozialen und föderativen Grundsätzen und dem Grundsatz der Subsidiarität 
verpflichtet ist und einen diesem Grundgesetz im wesentlichen vergleichbaren 
Grundrechtsschutz gewährleistet. Der Bund kann hierzu durch Gesetz mit Zustim-
mung des Bundesrates Hoheitsrechte übertragen. Für die Begründung der Europäi-
schen Union sowie für Änderungen ihrer vertraglichen Grundlagen und vergleich-
bare Regelungen, durch die dieses Grundgesetz seinem Inhalt nach geändert oder er-
gänzt wird oder solche Änderungen oder Ergänzungen ermöglicht werden, gilt Arti-
kel 79 Abs. 2 und 3.’ 
 
Het ingevoegde artikel 23 GG legde daarmee vast dat Duitsland mee zou 
werken aan de ontwikkeling van de EU en dat in dit kader bij wet bevoegd-
heden kunnen worden overgedragen. Dit laatste was al mogelijk op grond 
van artikel 24 GG, dat de grondslag biedt voor het overdragen van bevoegd-
heden aan internationale organisaties in het algemeen. Artikel 23 GG specifi-
ceerde dit echter voor de EU en vormt daarmee een lex specialis van artikel 24 
GG.69 De grondwettelijke verplichting om bij te dragen aan de ontwikkeling 
van de EU wordt ook wel aangeduid met de term Integrationsverantwortung.70 
Het eerste lid van artikel 23 GG geeft naast deze verplichting ook enkele 
grenzen voor die ontwikkeling van de EU.71 De daarin genoemde principes, 
waaronder het democratiebeginsel, moeten gewaarborgd zijn. Het Grundge-
setz laat een ontwikkeling van de EU op dusdanige wijze dat bijvoorbeeld het 
democratiebeginsel wordt geschonden, niet toe. Ook dit valt onder de Inte-
grationsverantwortung: de Bondsdag heeft de verantwoordelijkheid om bij het 
ontwikkelen van de EU de grenzen van Europese integratie te bewaken.72  
                                                             
68  Sachs 2014, p. 937; Knippenberg 2002, p. 215.  
69  Sachs 2014, p. 939; Schwarze 2001, p. 133. 
70  Von Münch & Mager 2016, p. 43; Jarass & Pieroth 2016, p. 610; Pechstein 2012; 
Nettesheim 2010. 
71  Hillgruber 2007, p. 107-116; Uhrig 2000, p. 106-136.  
72  Pernice 2017, p. 120.  
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Opvallend hierbij is de verwijzing naar het federalisme. Hiermee wordt 
geenszins bedoeld dat de EU zich tot een federale staat zou moeten ontwik-
kelen.73 Het doel van deze zinsnede is juist te garanderen dat de EU de con-
stitutionele autonomie van de lidstaten moet respecteren. Op grond van deze 
bepaling kan er dus geen centrale overheid binnen de EU tot stand komen. 
Dat onder meer deze principes gewaarborgd moeten worden, blijkt niet al-
leen uit de opsomming van deze vereisten in de eerste zin, maar ook uit de 
verwijzing naar artikel 79, derde lid, GG in de laatste zin van het eerste lid 
van artikel 23 GG.  
De overige leden van artikel 23 GG die ten tijde van het Verdrag van 
Maastricht zijn ingevoerd hebben betrekking op de rol van de Bondsdag en 
de Bondsraad bij EU-aangelegenheden. Beide Kamers hebben op grond van 
deze leden een sterke positie en moeten uitgebreid en zo vroeg mogelijk ge-
informeerd worden over relevante onderwerpen. De positie van de Bonds-
dag en de Bondsraad bij EU-aangelegenheden is vanaf 1993 gedetailleerd in 
wetgeving vastgelegd.74  
Het bovenstaande laat zien dat het democratiebeginsel een bijzondere 
plaats in het Grundgesetz inneemt. Het is samen met andere Strukturprinzipien 
vastgelegd in artikel 20 GG en biedt daarmee een kader waarbinnen de ove-
rige artikelen van het Grundgesetz geïnterpreteerd worden. Bovendien kan 
het niet door Bondsregering en parlement gewijzigd worden op grond van 
artikel 79, derde lid, GG. Tot slot vormt het op basis van artikel 23, eerste lid, 
GG een van de grenzen voor de ontwikkeling van de EU. Het principe van 
volkssoevereiniteit en het kiesrecht hangen daarbij sterk samen met het de-
mocratiebeginsel. De Duitse reactie op verschillende stappen van Europese 
integratie moet tegen de achtergrond van dit grondwettelijk kader geplaatst 
worden.  
10.2.2.3 Toetsing door het Bundesverfassungsgericht 
In zijn jurisprudentie heeft het Bundesverfassungsgericht vaak de taak om 
voormelde bepalingen nader te interpreteren. De in de vorige paragraaf be-
sproken bepalingen laten daarbij veel beoordelingsvrijheid voor het Hof, ge-
let op hun abstracte en algemene karakter. Als element van het democratie-
beginsel ontwikkelde het in het kader van fundamentele rechten bijvoorbeeld 
                                                             
73  Isensee & Kirchhof 2012, p. 359; Jarass & Pieroth 2016, p. 612-613.  
74  Gesetz über die Zusammenarbeit von Bundesregierung und Deutschem Bundestag in Angele-
genheiten der Europäischen Union (EUZBBG), BGBl. I 1993, nr. 9, p. 311 (12 maart 1993), 
laatstelijk gewijzigd door BGBl. I 2013, nr. 36, p. 2170 (12 juli 2013); Gesetz über die Zu-
sammenarbeit von Bund und Ländern in Angelegenheiten der Europäischen Union 
(EUZBLG), BGBl. I 1993, nr. 9, p. 313 (12 maart 1993), laatstelijk gewijzigd door BGBl. I 
2009, nr. 60, p. 3031 (22 september 2009). Zie hierover ook: Hauck 1999; Kövel 2000; 
Rath 2001; Hölscheidt 2012. 
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onder meer de zogenoemde Wesentlichkeitstheorie.75 Op grond hiervan dient 
het parlement door middel van wetgeving zelf te besluiten over ‘essentiële 
beslissingen’. Die kunnen niet geheel worden overgelaten aan de Bondsrege-
ring als uitvoerende macht, maar vereisen volgens het Hof democratische le-
gitimatie. Het is daardoor de vraag welke beslissingen precies als ‘essentieel’ 
moeten worden aangemerkt. Hoewel het Bundesverfassungsgericht dit leerstuk 
niet uitdrukkelijk verbindt aan zijn jurisprudentie over Europese integratie, 
lijkt dit ook daaraan ten grondslag te liggen. 
Het Hof kan via verschillende wegen komen tot een nadere uitwerking 
van bepalingen uit het Grundgesetz. Voor dit proefschrift zijn twee taken van 
het Hof in het bijzonder van belang. Allereerst beslist het Hof op grond van 
artikel 93, eerste lid, sub 1, GG over zogenoemde Organstreitigkeiten.76 Dit zijn 
geschillen tussen federale ambten over de interpretatie van het Grundgesetz 
en de daaruit voortvloeiende rechten en plichten van deze ambten. In dat ge-
val kunnen alleen (leden van) die ambten een zaak voor het Hof brengen.  
Verder kan iedere burger op grond van artikel 93, eerste lid, sub 4a, GG 
bij het Bundesverfassungsgericht klagen over een vermeende schending van 
het Grundgesetz door de overheid. In dat geval is sprake van een Verfassungs-
beschwerde.77 Op grond van artikel 93, eerste lid, sub 4a, GG kan niet over 
iedere schending van het Grundgesetz een klacht worden ingediend. Deze 
bepaling maakt onder meer klachten mogelijk over schendingen van grond-
rechten en van het kiesrecht zoals vastgelegd in artikel 38 GG.  
In de jurisprudentie van het Bundesverfassungsgericht over Europese inte-
gratie wordt in het geval van een Verfassungsbeschwerde steeds aansluiting ge-
zocht bij artikel 38 GG. Een burger klaagt in dat geval dat zijn kiesrecht is ge-
schonden omdat door een Europese regeling bepaalde zaken niet langer (uit-
sluitend) nationaal worden geregeld, maar (deels) Europees. Daarmee zou 
het kiesrecht worden uitgehold, omdat op die manier de uitoefening van 
overheidsmacht minder beïnvloed kan worden. Tegelijkertijd wordt dan om 
dezelfde reden vaak het democratiebeginsel uit artikel 20 GG ingeroepen. 
Artikel 20, eerste lid, GG kan echter geen zelfstandige grondslag zijn voor 
een Verfassungsbeschwerde. Die procedure is uitsluitend bedoeld voor een 
                                                             
75  Zie bijvoorbeeld: BVerfGE 49, 89 (8 augustus 1978). Zie hierover ook: Degenhart 2016, 
p. 127-129; Heun 2011, p. 35, 38. In dit hoofdstuk zal, zoals gebruikelijk is in de Duitse 
literatuur, voor verwijzingen naar jurisprudentie van het Bundesverfassungsgericht 
steeds gebruik worden gemaakt van BVerfGE, de gebundelde uitgave van de belang-
rijkste jurisprudentie van het Duitse constitutionele hof. De nummering van rechts-
overwegingen is bij deze jurisprudentie pas sinds enkele jaren gangbaar geworden en 
daarbij liep de nummering van digitaal te raadplegen arresten niet altijd gelijk met die 
in BVerfGE. Om die reden is ervoor gekozen om aan te sluiten bij de in de Duitse lite-
ratuur gangbare wijze van verwijzen naar BVerfGE.  
76  Badura 2015, p. 835-836.  
77  Badura 2015, p. 838-842. 
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schending van een van de rechten genoemd in artikel 93, eerste lid, sub 4a, 
GG.78 Artikel 20, eerste lid, GG komt hierin, anders dan artikel 38 GG, niet 
voor. Een Verfassungsbeschwerde moet in deze context daarom gebaseerd wor-
den op een schending van het kiesrecht van artikel 38 GG.  
Wel maken in dat geval ook de andere grondwettelijke bepalingen deel 
uit van de toetsingsmaatstaf van het Bundesverfassungsgericht.79 Bij de beoor-
deling van een Verfassungsbeschwerde op grond van artikel 38 GG, komt daar-
om ook vaak de gestelde schending van het democratiebeginsel van artikel 
20, eerste lid, GG aan de orde. Bovendien geeft het Bundesverfassungsgericht 
aan artikel 38 GG een zo ruime uitleg, zoals hieronder zal blijken, dat de sa-
menhang tussen die bepaling en artikel 20 GG zeer sterk is.  
Artikel 38 GG vormt zo een cruciale schakel tussen Verfassungsbeschwer-
den en de jurisprudentie van het Bundesverfassungsgericht over Europese inte-
gratie. Dit is anders bij de Organstreit-procedure, omdat federale ambten voor 
het voorleggen van een constitutioneel geschil aan het Bundesverfassungsge-
richt geen aansluiting hoeven te zoeken bij die bepaling.  
10.3  SOLANGE I EN II 
De bekende Solange-jurisprudentie vormde het startpunt voor een reeks kriti-
sche arresten van het Hof over Europese integratie. Hierin behield het Hof 
zich het recht voor om te beoordelen of Europese secundaire regelgeving in 
overeenstemming was met de grondrechten uit de Duitse Grondwet, net zo-
als het deze toetsing uitvoerde voor nationaal recht.80 Ook de grondrechten 
uit het Grundgesetz behoren, net als het democratiebeginsel, tot de fundamen-
tele en onveranderbare kern van de Duitse Grondwet.81 Ondanks de juris-
prudentie van het Hof van Justitie over de directe werking en voorrang van 
het Unierecht, overwoog het Bundesverfassungsgericht in de eerste Solange-
zaak uit 1974 daarom: 
 
‘Solange der Integrationsprozeß der Gemeinschaft nicht so weit fortgeschritten ist, 
daß das Gemeinschaftsrecht auch einen von einem Parlament beschlossenen und in 
Geltung stehenden formulierten Katalog von Grundrechten enthält, der dem Grund-
rechtskatalog des GG adäquat ist, ist nach Einholung der in Art. 177 des Vertrags 
                                                             
78  Het gaat hierbij om een schending van grondrechten of van de artikelen 20, vierde lid, 
33, 38, 101, 103 of 104 GG.  
79  Epping & Hillgruber 2013, p. 1560; Jarass & Pieroth 2016, p. 1057.  
80  BVerfGE 37, 271 (19 mei 1974), NJW 1974, p. 1697 m.nt. Meier, NJW 1974, p. 2176 m.nt. 
Riegel; BVerfGE 73, 339 (22 oktober 1986), JZ 1987, p. 236 m.nt. Rupp. Zie hierover ook 
onder meer: Lanier 1988; Tomuschat 1990; Schwarze 2001, p. 170-172.  
81  Artikel 1 jo. artikel 79, derde lid, GG.  
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geforderten Entscheidung des Europäischen Gerichtshofs die Vorlage eines Gerichts 
der Bundesrepublik Deutschland an das Bundesverfassungsgericht im Normenkont-
rollverfahren zulässig und geboten, wenn das Gericht die für es entscheidungserheb-
liche Vorschrift des Gemeinschaftsrechts in der vom Europäischen Gerichtshof gege-
benen Auslegung für unanwendbar hält, weil und soweit sie mit einem der Grund-
rechte des Grundgesetzes kollidiert.’82 
 
Het Hof achtte zich dus bevoegd om te toetsen of Europese (secundaire) re-
gelgeving in overeenstemming is met de grondrechten uit het Grundgesetz, 
zolang er op Europees niveau nog geen grondrechtencatalogus tot stand was 
gekomen die eenzelfde bescherming bood als de grondrechten uit het Grund-
gesetz. In gevallen waarbij het Bundesverfassungsgericht zou oordelen dat een 
Europese regeling strijd opleverde met de grondrechten uit het Grundgesetz, 
diende de Europese regeling buiten toepassing te worden gelaten. Alleen op 
die manier kon volgens het Hof gewaarborgd worden dat ook bij de toepas-
sing van secundair Unierecht de basisbeginselen van de Duitse Grondwet 
intact zouden blijven.  
In 1986 kwam het Bundesverfassungsgericht tot de conclusie dat de be-
scherming van grondrechten op Europees niveau inmiddels de mate van be-
scherming van het Grundgesetz evenaarde.83 Het Hof behield zich in Solange II 
weliswaar het recht voor om secundair Unierecht te toetsen aan de grond-
rechten uit het Grundgesetz, maar overwoog dat het van deze bevoegdheid 
geen gebruik zal maken, zolang de bescherming van grondrechten op Euro-
pees niveau gelijk bleef aan de bescherming op grond van de Duitse Grond-
wet. Klachten in dit kader zouden voortaan niet-ontvankelijk worden ver-
klaard. In de woorden van het Bundesverfassungsgericht: 
 
‘Solange die Europäischen Gemeinschaften, insbesondere die Rechtsprechung des Ge-
richtshofs der Gemeinschaften, einen wirksamen Schutz der Grundrechte gegenüber 
der Hoheitsgewalt der Gemeinschaften generell gewährleisten, der dem vom Grund-
gesetz als unabdingbar gebotenen Grundrechtsschutz im wesentlichen gleichzuach-
ten ist, zumal den Wesensgehalt der Grundrechte generell verbürgt, wird das Bun-
desverfassungsgericht seine Gerichtsbarkeit über die Anwendbarkeit von abgeleite-
tem Gemeinschaftsrecht, das als Rechtsgrundlage für ein Verhalten deutscher Ge-
richte und Behörden im Hoheitsbereich der Bundesrepublik Deutschland in An-
spruch genommen wird, nicht mehr ausüben und dieses Recht mithin nicht mehr am 
Maßstab der Grundrechte des Grundgesetzes überprüfen; entsprechende Vorlagen 
nach Art. 100 Abs. 1 GG sind somit unzulässig.’84 
 
                                                             
82  BVerfGE 37, 285.  
83  BVerfGE 73, 339. 
84  BVerfGE 73, 387.  
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Hoewel deze rechtspraak niet het budgetrecht betreft, maar gaat over de be-
scherming van grondrechten, vormt zij de opmaat voor latere arresten van 
het Bundesverfassungsgericht waarin het op vergelijkbare wijze de regelingen 
tot verdere Europese integratie toetst aan het democratiebeginsel uit het 
Grundgesetz en het budgetrecht in het bijzonder.85 De toetsing van het Bundes-
verfassungsgericht is, waar het Europese integratie betreft, dus verschoven van 
een focus op grondrechten naar (toen die eenmaal voldoende gewaarborgd 
werden op Europees niveau) bescherming van het democratiebeginsel.  
10.4  HET VERDRAG VAN MAASTRICHT 
Het Verdrag van Maastricht is een belangrijke mijlpaal voor de verhouding 
tussen het Duitse budgetrecht en Europese integratie. Ik bespreek hieronder 
allereerst hoe dit verdrag in de Bondsdag een rol speelde, waarna ik inga op 
de procedure over dit verdrag voor het Bundesverfassungsgericht.  
10.4.1  In de Bondsdag 
Nadat het Verdrag van Maastricht op 7 februari 1992 was getekend, moesten 
de Bondsdag en de Bondsraad zich, net als het Nederlandse parlement, bui-
gen over de goedkeuringswet. Beide Kamers namen de goedkeuringswet met 
overweldigende meerderheid aan.86 Daarnaast werd, anders dan in Neder-
land, het Verdrag van Maastricht aangegrepen voor enkele wijzigingen van 
de Grondwet.  
De aanpassing van het Grundgesetz betrof verschillende artikelen.87 De 
belangrijkste wijziging was de invoering van artikel 23, waaraan bij de be-
spreking van het grondwettelijk kader al aandacht is besteed. Hiermee kreeg 
de EU, anders dan in de Nederlandse Grondwet, een prominente plaats in 
het Grundgesetz.  
                                                             
85  Zie over die jurisprudentie van het Bundesverfassungsgericht in algemene zin en de ach-
tergrond daarvan onder meer: Simon 2016; Huber 2015; Craig & De Búrca 2015, p. 279-
290; Van der Burg & Voermans 2015, p. 30-36; Huber 2014; Van Ooyen 2014; Besselink 
e.a. 2014; Vranes 2013; Tomuschat 2013a; Nettesheim 2013b; Calliess 2012; Bovend’Eert 
& Burkens 2012, p. 70-72; Griller e.a. 2011, p. 46-86; Abels 2011.  
86  De Bondsdag nam de goedkeuringswet met 543 van de 568 stemmen op 2 december 
1992 aan (Sten.Ber. 12/126, p. 10879-10880), waarna de Bondsraad unaniem volgde op 
18 december 1992 (Sten.Ber., 650e zitting, 18 december 1992, p. 653). Zie voor de goed-
keuringswet: BGBl. II 1992, nr. 47, p. 1251 (28 december 1992). Zie over de ratificatie 
van het Verdrag van Maastricht in Duitsland: Beuter 1994. 
87  BGBl. I 1992, nr. 58, p. 2086 (21 december 1992).  
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Verder werd, voor zover hier relevant, artikel 45 toegevoegd, waarin is 
neergelegd dat de Bondsdag een commissie voor EU-aangelegenheden zal 
instellen. Vergelijkbaar is het gewijzigde artikel 52, dat met lid 3a de moge-
lijkheid van een zogenoemde Europakammer binnen de Bondsraad creëerde. 
Artikel 88 regelde sinds de herziening tot slot dat de taken van de Bundesbank 
kunnen worden overgedragen aan een onafhankelijke ECB, die het nastreven 
van prijsstabiliteit als belangrijkste doel heeft.  
Hoewel zowel de Bondsdag als de Bondsraad instemde met de goedkeu-
ring van het Verdrag van Maastricht en met bovengenoemde wijzigingen 
van het Grundgesetz, maakten beide Kamers tijdens de discussie over het Ver-
drag van Maastricht wel een belangrijk voorbehoud. Op grond van het Ver-
drag van Maastricht zou de Europese Raad uiterlijk op 1 januari 1999 met ge-
kwalificeerde meerderheid een besluit moeten nemen over de vraag in hoe-
verre de verschillende lidstaten voldoen aan de in het verdrag vastgelegde 
convergentiecriteria voor deelname aan de gemeenschappelijke munt. Net als 
in Nederland ontstond in Duitsland discussie over de vraag wat precies de 
rol van het parlement zou zijn bij dit besluit over de start van de derde fase 
van de EMU. Zowel de Bondsdag als de Bondsraad verklaarde daarop tij-
dens de parlementaire behandeling van het Verdrag van Maastricht in een 
motie dat de Bondsregering de instemming van beide Kamers nodig zou 
hebben om akkoord te kunnen gaan met de start van de derde fase van de 
EMU.88 De Bondsdag riep de Bondsregering op om te verklaren dat zij de 
stem van de Bondsdag zal respecteren en om de andere verdragspartijen van 
deze afspraken op de hoogte te stellen, hetgeen de Bondsregering toezegde.89  
Het achterliggende idee van deze motie was het verzekeren van de strik-
te interpretatie van de convergentiecriteria.90 Net als het Nederlandse parle-
ment vreesde ook de Bondsdag dat het besluit over de derde fase van de 
EMU mogelijk door politieke argumenten beïnvloed zou worden, waardoor 
de Europese munt minder stabiel en sterk zou zijn dan de Duitse mark. Door 
via een motie het besluit over de aanvang van de derde fase van de EMU van 
de instemming van de Bondsdag en de Bondsraad afhankelijk te maken, pro-
beerden beide Kamers hun betrokkenheid bij deze beslissing vast te leggen in 
de hoop zo een soepele omgang met de convergentiecriteria te voorkomen. 
Hoewel die motie zelf juridisch niet-bindend is, verbond de Bondsregering 
wel bij voorbaat haar oordeel aan dat van de Bondsdag en de Bondsraad.  
                                                             
88  BT Drs. 12/3906; BR Drs. 810/92, p. 6 e.v.  
89  BT Sten.Ber. 12/126, p. 10842.  
90  BT Drs. 12/3906. 
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10.4.2  Voor het Bundesverfassungsgericht 
Met de goedkeuring door de Bondsdag en de Bondsraad was de ratificatie 
van het Verdrag van Maastricht in Duitsland nog niet ten einde gekomen. 
Zowel een voormalige (Duitse) ambtenaar van de Europese Commissie als 
verschillende (Duitse) leden van het Europees Parlement voerden voor het 
Bundesverfassungsgericht aan dat de goedkeuringswet en de wijzigingen van 
het Grundgesetz in strijd waren met de Duitse Grondwet.91 Het Bundesverfas-
sungsgericht zag zich daarom gesteld voor de vraag of de door de Bondsdag 
en Bondsraad aangenomen wetten wel in overeenstemming waren met het 
Grundgesetz.92 Daarop werd de ratificatie van het Verdrag van Maastricht 
opgeschort tot na het oordeel van het Hof.93  
Onder meer voerde een van de klagers aan dat het kiesrecht van artikel 
38 GG geschonden zou zijn.94 Volgens de klager omvatte deze bepaling niet 
alleen het recht om een stem uit te brengen bij verkiezingen voor leden van 
de Bondsdag, maar ook het recht voor democratisch gekozen volksvertegen-
woordigers om deel te nemen aan de uitoefening van overheidsgezag. Dit 
recht zou uitgehold worden doordat op grond van het Verdrag van Maas-
tricht substantiële bevoegdheden van de Bondsdag naar EU-instellingen zou-
den verschuiven.  
Het Bundesverfassungsgericht verklaarde een deel van de klachten niet-
ontvankelijk, en het overige deel ongegrond.95 Wel erkende het Hof dat arti-
kel 38 GG meer omvat dan enkel het recht om een stem uit te brengen voor 
volksvertegenwoordigers in de Bondsdag. Gebaseerd op het grondwettelijk 
verankerde principe van volkssoevereiniteit, omvat artikel 38 GG ook het 
recht om ‘an der Legitimation von Staatsgewalt teilzunehmen und auf deren Aus-
übung Einfluß zu gewinnen’, aldus het Bundesverfassungsgericht.96 Op het mo-
ment dat de Bondsdag instemt met het overdragen van bevoegdheden naar 
Europees niveau, gaan andere instellingen die overheidsmacht deels uitoefe-
nen. Dit is volgens het Hof niet onbegrensd mogelijk, omdat anders het kies-
recht en het democratiebeginsel hun betekenis kunnen verliezen, wat strijd 
zou opleveren met artikel 79, derde lid, GG.  
                                                             
91  Oppenheimer 1994, p. 527.  
92  BVerfGE 89, 155 (12 oktober 1993). Zie over dit arrest onder meer: Götz 1993; Lenz 
1993; Tomuschat 1993; Koopmans 1994; De Lange 1994; Wieland 1994; Weiler 1995; 
Meessen 1994; Herdegen 1994; König 1994. 
93  BVerfGE 89, 164-165.  
94  BVerfGE 89, 165.  
95  BVerfGE 89, 171, 181.  
96  BVerfGE 89, 182, 171-172. Deze uitleg van artikel 38 GG zag niet iedereen aankomen, 
zie bijvoorbeeld: Bieber 1993. Zie voor een kritische reactie op deze interpretatie van 
artikel 38 GG: Gassner 1995. Zie hierover ook: Cremer 1995; Murswiek 2010a; Schön-
berger 2010; Murswiek 2010b.  
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Het was dus de taak van het Bundesverfassungsgericht om te onderzoeken 
of met de goedkeuring van het Verdrag van Maastricht en de wijzigingen 
van het Grundgesetz niet de grenzen van artikel 38 GG waren overschreden, 
zoals door een van de klagers gesteld werd. In dit kader formuleerde het Hof 
twee eisen waaraan het Verdrag van Maastricht moest voldoen.  
In het kader van het eerste vereiste overwoog het Hof dat het Grundgesetz 
niet in de weg staat aan deelname van Duitsland aan een supranationale or-
ganisatie of aan besluitvorming daarbinnen met meerderheid van stemmen, 
waardoor Duitsland overstemd kan worden, zolang er sprake blijft van vol-
doende legitimatie en invloed van burgers.97 Hierbij merkte het Bundesverfas-
sungsgericht op dat democratische legitimatie eerst en vooral tot stand komt 
via de nationale parlementen.98 Het Europees Parlement biedt in de ogen van 
het Hof slechts aanvullende legitimatie voor EU-beleid.99 Het is daarom van 
belang dat er in de lidstaten sprake blijft van een lebendige Demokratie, ook als 
de mate van Europese integratie toeneemt.100 Zouden al te veel bevoegdhe-
den naar de EU overgedragen worden, dan zou dit het niveau van democra-
tie in de lidstaten drastisch verminderen, waardoor de nationale parlementen 
niet langer adequaat de legitimatie kunnen verlenen voor het overheidsgezag 
zoals uitgeoefend door de EU. Volgens het Hof verloopt de legitimatie van 
overheidsmacht, ook als die wordt uitgeoefend op Europees niveau, dus via 
de nationale parlementen. Om die reden moeten lidstaten voldoende signifi-
cante verantwoordelijkheden behouden. Aan de Bondsdag moeten taken en 
bevoegdheden van aanzienlijk belang blijven toekomen.101 Dit is het eerste 
vereiste dat voortvloeit uit het Maastricht-Urteil.  
Ten tweede moeten om dezelfde reden de bevoegdheden die naar Euro-
pees niveau worden overgedragen, voldoende nauwkeurig omschreven wor-
den. Hoewel het Bundesverfassungsgericht erkende dat het lastig is om in alge-
mene zin vereisten te formuleren voor het verlangde detailniveau van afspra-
ken, overwoog het dat voor de wetgever in ieder geval voorzienbaar moet 
zijn welke competenties naar Europees niveau zijn verschoven. In dit kader 
behield het Bundesverfassungsgericht zich het recht voor om te toetsen of EU-
instellingen hun bevoegdheden niet ruimer uitleggen of toepassen dan waar-
mee de nationale wetgever heeft ingestemd.102 Dit is een belangrijke aspect 
gaan vormen van latere jurisprudentie van het Bundesverfassungsgericht over 
Europese integratie. 
                                                             
97  BVerfGE 89, 183-184.  
98  BVerfGE 89, 184. 
99  Zie hierover ook: Degenhart 2016, p. 53-54; Loscher 2014, p. 127-134.  
100  BVerfGE 89, 186.  
101  BVerfGE 89, 186. 
102  BVerfGE 89, 188.  
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Volgens het Hof waren deze nadere voorwaarden voor artikel 38 GG in 
dit geval niet geschonden.103 Het benadrukte dat de EU moet worden gezien 
als een Staatenverbund bestaande uit soevereine staten en dat Duitsland een 
van de Herren der Verträge is.104 De EU is een afgeleide rechtsorde en aan Eu-
ropese instellingen komen slechts bevoegdheden toe voor zover die door de 
soevereine lidstaten aan de EU zijn toegekend. Duitsland kan als soevereine 
staat die deelneemt aan de EU als Staatenverbund de uitoefening van deze be-
voegdheden op ieder moment weer terugnemen.105 Het Verdrag van Maas-
tricht geeft volgens het Bundesverfassungsgericht voldoende nauwkeurig aan 
welke bevoegdheden voortaan op EU-niveau uitgeoefend zullen worden.106 
Daarbij is geen sprake van Kompetenz-Kompetenz: Europese instellingen krij-
gen niet de bevoegdheid om zelf de eigen competenties te kunnen bepalen.107 
Voor het overdragen van nieuwe bevoegdheden en voor het aanpassen of 
uitbreiden van bestaande bevoegdheden is steeds toestemming van de soeve-
reine lidstaten nodig.108 Ook de ontwikkeling naar de EMU, zoals die in het 
Verdrag van Maastricht is geregeld, was volgens het Hof op dat moment vol-
doende voorzienbaar.109 Tot slot laat het Verdrag van Maastricht genoeg 
ruimte aan de Bondsdag om taken en bevoegdheden uit te oefenen van sub-
stantiële politieke betekenis.110  
Ter onderbouwing van de conclusie dat de ontwikkeling naar de EMU 
voldoende voorzienbaar is, bevat het oordeel van het Bundesverfassunsgericht 
over het Verdrag van Maastricht overigens een aantal overwegingen die van-
uit het huidige perspectief bijzonder interessant zijn. Zo besteedde het Bun-
desverfassungsgericht ruim aandacht aan de convergentiecriteria waar lidsta-
ten aan moeten voldoen om deel te nemen aan de derde fase van de EMU en 
daarmee aan de gemeenschappelijke munt. Het Hof merkte op dat voldoen-
de gegarandeerd is dat de convergentiecriteria niet zonder Duitse instem-
ming kunnen verwateren, waar bijvoorbeeld binnen de Bondsdag wel voor 
gevreesd werd.111 Het Hof verwees hierbij onder meer naar het recht dat de 
Bondsdag en de Bondsraad zich hebben voorbehouden, om in te stemmen 
met de start van de derde fase van de EMU. De goedkeuring van het Verdrag 
van Maastricht zou daarom volgens het Hof niet leiden tot een onvoorspel-
baar, automatisch proces in de richting van een monetaire unie.112 In plaats 
                                                             
103  BVerfGE 89, 188. 
104  BVerfGE 89, 190. Zie over het begrip ‘Staatenverbund’ ook: Calliess 2014, p. 169-181.  
105  BVerfGE 89, 190. 
106  BVerfGE 89, 191-194. 
107  BVerfGE 89, 192, 194-199. 
108  BVerfGE 89, 192, 199.  
109  BVerfGE 89, 192, 199-207. 
110  BVerfGE 89, 207.  
111  BVerfGE 89, 203.  
112  BVerfGE 89, 203-204.  
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daarvan biedt het verdrag volgens het Hof de mogelijkheid voor een stapsge-
wijze verdere Europese integratie via het recht. Terugblikkend is dit oordeel 
van het Hof saillant, nu de overgang naar de derde fase van de EMU in de 
praktijk toch minder geordend is verlopen dan het Hof het in deze overwe-
gingen doet voorkomen, zoals in het tweede deel van dit proefschrift aan de 
orde kwam.113  
Daarnaast besteedde het Bundesverfassungsgericht aandacht aan het waar-
borgen van de stabiliteit van een Europese munt. Het Hof erkende dat niet te 
voorzien is of de stabiliteit van een Europese munt op lange termijn gewaar-
borgd zal blijven door de afspraken in het Verdrag van Maastricht, hetgeen 
economische gevolgen kan hebben voor de lidstaten.114 De vrees voor het on-
dermijnen van die stabiliteit was echter volgens het Hof niet voldoende sub-
stantieel om te concluderen dat het Verdrag van Maastricht niet precies ge-
noeg is. Ter onderbouwing van dat oordeel wees het Bundesverfassungsgericht 
op een flink aantal bepalingen in het Verdrag van Maastricht die zouden bij-
dragen aan het in het verdrag vastgelegde doel van prijsstabiliteit.115 Onder 
andere haalde het Hof het verbod op monetaire financiering, de no bail out-
clausule en de buitensporigtekortprocedure aan. Gelet op de latere discussies 
over de invulling van deze bepalingen, is het interessant om te zien dat het 
Hof ten tijde van het Verdrag van Maastricht juist deze artikelen gebruikt om 
te concluderen het verdrag voldoende precies is en daarom geen schending 
van artikel 38 GG oplevert. Alleen al hieruit blijkt dat de interpretatie van 
deze bepalingen door het Bundesverfassungsgericht in 1993 beduidend anders 
was dan de toepassing daarvan in latere jaren.  
Tot slot is interessant dat het Bundesverfassungsgericht voor de overwe-
ging dat de ontwikkeling naar de EMU voldoende voorzienbaar is, stilstond 
bij de verhouding tussen een monetaire en een economische unie. Het Hof 
merkte in dit kader op dat op redelijke gronden gesteld zou kunnen worden 
dat een monetaire unie alleen op betekenisvolle wijze kan worden geïmple-
menteerd als die direct wordt aangevuld met een economische unie, waar-
voor meer nodig is dan alleen de coördinatie van het economisch beleid van 
de lidstaten.116 Het Hof benadrukte echter dat deze stap, net zoals de ontwik-
keling naar een politieke unie, voorafgaande parlementaire instemming no-
dig heeft. Het eventuele besluit hiertoe is daarmee een politieke, en geen con-
stitutionele, kwestie, aldus het Hof. Dit geldt ook voor de beslissing om met 
het Verdrag van Maastricht een monetaire unie op te tuigen zonder een ge-
lijktijdige politieke unie, die gezamenlijk economisch beleid voert, waarvoor 
de betrokken instellingen politieke verantwoordelijkheid dragen. Het Hof 
                                                             
113  Zie met name par. 7.1.  
114  BVerfGE 89, 204.  
115  BVerfGE 89, 204-205.  
116  BVerfGE 89, 206. 
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stelde verder dat mocht blijken dat de gewenste monetaire unie niet kan be-
staan zonder een politieke unie, binnen de grenzen van wat constitutioneel 
geoorloofd is, een nieuw politiek besluit nodig is over de vraag hoe verder te 
gaan.117 Opvallend is mijns inziens dat het Hof met deze overwegingen al in 
algemene zin inging op de problemen die kunnen ontstaan als gevolg van 
het verschil in de mate van integratie tussen enerzijds monetair en anderzijds 
economisch beleid, en die zich tijdens de eurocrisis inderdaad voordeden.  
In het Maastricht-Urteil werkt het Bundesverfassungsgericht het democra-
tiebeginsel uit het Grundgesetz dus nader uit. Uit dit beginsel vloeien volgens 
het Hof twee eisen voort. Ten eerste moeten aan de Bondsdag voldoende sig-
nificante taken en bevoegdheden (blijven) toekomen. Het kiesrecht van arti-
kel 38 GG regelt immers niet alleen het recht om een stem uit te brengen op 
leden van de Bondsdag, maar ook het recht om bij te dragen aan het legitime-
ren van overheidsgezag en om invloed te kunnen uitoefenen op de aanwen-
ding daarvan. Daarvan kan slechts sprake zijn als de Bondsdag voldoende 
significante bevoegdheden heeft. De legitimatie van overheidsmacht, of die 
nu op nationaal of op Europees niveau wordt uitgeoefend, lijkt daarmee in 
de ogen van het Hof altijd via de nationale parlementen te moeten verlopen. 
Dit blijkt ook uit de laatste overwegingen van het Maastricht-oordeel:  
 
‘Entscheidend ist somit sowohl aus vertraglicher wie aus verfassungsrechtlicher 
Sicht, daß die demokratischen Grundlagen der Union schritthaltend mit der Integra-
tion ausgebaut werden und auch im Fortgang der Integration in den Mitgliedstaaten 
eine lebendige Demokratie erhalten bleibt.’118 
 
Waar het Hof overwoog dat de democratische grondslagen van de EU gelijk 
op moeten gaan met het niveau van integratie, zouden velen bij verdere stap-
pen van integratie wellicht in eerste instantie denken aan een grotere rol voor 
het Europees Parlement. Het Hof maakte echter duidelijk dat in zijn ogen 
juist in de lidstaten sprake moet blijven van een lebendige Demokratie.  
Om dezelfde reden formuleerde het Hof de tweede eis die voortvloeit uit 
het democratiebeginsel: bevoegdheden die worden overgedragen naar Euro-
pees niveau, moeten nauwkeurig omschreven zijn. In dit kader behield het 
Hof zich het recht voor om te toetsen of EU-instellingen hun bevoegdheden 
niet overschrijden. Dit zou een schending van het democratiebeginsel ople-
veren, omdat de nationale wetgever daarvoor geen goedkeuring heeft gege-
ven. Europese instellingen mogen daarom tevens geen eigen bevoegdheden 
in het leven roepen. 
De uitkomst van deze zaak is door de nadere uitwerking van het demo-
cratiebeginsel sterk naar de achtergrond verdrongen. Dat het Bundesverfas-
                                                             
117  BVerfGE 89, 207. 
118  BVerfGE 89, 213. 
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sungsgericht in deze zaak concludeerde dat artikel 38 niet geschonden was, 
zou bijna vergeten worden door de beide vereisten die het Hof stelde aan het 
Verdrag van Maastricht en die daarmee van belang zijn geworden voor alle 
verdere stappen van Europese integratie.  
Niet alleen via het Maastricht-Urteil heeft het Bundesverfassungsgericht zich 
moeten uitspreken over de start van de EMU. Enkele jaren later stapten kla-
gers naar het Hof om de aanvang van de derde fase van de EMU tegen te 
houden, waarover op grond van het Verdrag van Maastricht per 1 januari 
1999 een besluit moest worden genomen. Het Hof schoof deze klachten ech-
ter terzijde en overwoog dat de deelname van Duitsland aan de EMU op 
grondwettelijke wijze was voorzien in het Verdrag van Maastricht.119  
10.5  BANANENMARKT 
De toetsing van het Verdrag van Maastricht aan het Grundgesetz in het Maas-
tricht-Urteil riep de vraag op in hoeverre de beslissing van het Bundesverfas-
sungsgericht in Solange II nog onverkort van toepassing was. In het Maastricht-
Urteil toetste het Hof immers Unierecht aan het Grundgesetz, terwijl het Hof 
in Solange II had overwogen van deze toetsingsbevoegdheid van (secundair) 
Unierecht aan de Duitse Grondwet geen gebruik meer te maken, voor zover 
het grondrechten betrof.  
In de zogenoemde Bananenmarktzaak, waarover het Bundesverfassungs-
gericht zich op 7 juni 2000 uitsprak, bevestigde het Hof de in Solange II inge-
zette jurisprudentielijn.120 Het voegde daaraan toe dat het pas weer aan zet is 
als de bescherming van grondrechten op Europees niveau vermindert. Een 
klager moet, zo oordeelde het Hof, aantonen dat de bescherming van grond-
rechten op Europees niveau in het algemeen onder de bescherming van de 
Duitse Grondwet zakt, wil het Hof gebruikmaken van zijn bevoegdheid om 
secundair Unierecht te toetsen aan de grondrechten uit het Grundgesetz. 
Hiermee werd de toetsing van (secundair) Unierecht door het Bundesver-
fassungsgericht aan grondrechten uit het Grundgesetz nog minder waarschijn-
lijk. Voor toetsing van het Unierecht aan andere bepalingen uit het Grundge-
setz, zoals het democratiebeginsel, gold dat echter niet.  
                                                             
119  BVerfGE 97, 350 (31 maart 1998); BVerfG 22 juni 1998, 2 BvR 532/98 (niet gepubliceerd 
in BVerfGE; te raadplegen via: http://www.bundesverfassungsgericht.de/SharedDocs/ 
Entscheidungen/DE/1998/06/rk19980622_2bvr053298.html). 
120  BVerfGE 102, 147 (7 juni 2000), JZ 2000, p. 1157 m.nt. Classen. Zie hierover ook onder 
meer: Everling 1996; Mayer 2000; Hoffmeister 2001. 
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10.6  HET VERDRAG VAN LISSABON 
De ondertekening van het Verdrag van Lissabon in december 2007 leidde tot 
nieuwe bespiegelingen over de grondwettelijke toelaatbaarheid van Europe-
se integratie. Ik bespreek hieronder allereerst waartoe de parlementaire be-
handeling van dit verdrag leidde. Vervolgens ga ik in op de procedure over 
dit verdrag voor het Bundesverfassungsgericht. 
10.6.1  In de Bondsdag 
Het Verdrag van Lissabon had, zoals eerder naar voren kwam, geen grote 
gevolgen voor de EMU.121 De parlementaire behandeling daarvan bevat voor 
de Duitse omgang met het budgetrecht dan ook weinig relevante punten. 
Wel leidde die behandeling tot de totstandkoming van drie wetten. Allereerst 
kwam de goedkeuringswet bij het Verdrag van Lissabon tot stand, waarmee 
met het verdrag werd ingestemd.122 Daarnaast leidde het Verdrag van Lissa-
bon, net als eerder het Verdrag van Maastricht, tot aanpassingen van het 
Grundgesetz.123 Tot slot stemden de Bondsdag en de Bondsraad in met een 
wet over hun rechten bij EU-aangelegenheden, die onder andere de eerdere 
wetgeving hierover wijzigde.124 Deze wet is echter voor inwerkingtreding in-
gehaald door het hierna te bespreken arrest van het Bundesverfassungsgericht 
over het Verdrag van Lissabon.  
Het belang van het Verdrag van Lissabon voor de verhouding tussen het 
Duitse budgetrecht en Europese integratie is vooral gelegen in dit arrest van 
het Duitse constitutionele hof, meer dan in de parlementaire behandeling van 
dit verdrag. Hierin ging het Bundesverfassungsgericht, in navolging op de 
overweging uit het Maastricht-Urteil dat aan de Bondsdag voldoende signifi-
cante bevoegdheden moeten toekomen, onder meer in op de vraag welke be-
voegdheden dan op nationaal niveau zouden moeten blijven. De volgende 
                                                             
121  Zie par. 7.10.  
122  Gesetz zum Vertrag von Lissabon vom 13. Dezember 2007, BGBl. II 2008, nr. 27, p. 1038 
(8 oktober 2008). 
123  Gesetz zur Änderung des Grundgesetzes (Artikel 23, 45 und 93), BGBL. I 2008, nr. 45, 
p. 1926 (8 oktober 2008). 
124  Gesetz über die Ausweitung und Stärkung der Rechte des Bundestages und des Bundesrates in 
Angelegenheiten der Europäischen Union, BT Drs. 16/8489. Al in 2005, na de totstandko-
ming van het Verdrag tot vaststelling van een Grondwet voor Europa (ook wel aange-
duid als de Europese Grondwet), kwam nieuwe wetgeving over de rechten van de 
Bondsdag en de Bondsraad bij EU-aangelegenheden tot stand, die de wetten die hier-
over rond het Verdrag van Maastricht waren aangenomen, wijzigde (zie Gesetz über die 
Ausweitung und Stärkung der Rechte des Bundestages und des Bundesrates in Angelegenhei-
ten der Europäischen Union, BGBl. I 2005, nr. 71, p. 3178 (17 november 2005)).  
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paragraaf gaat nader in op dit arrest, waarin de drie voormelde wetten een 
rol spelen.  
10.6.2  Voor het Bundesverfassungsgericht 
In de zaak over het Verdrag van Lissabon was zowel sprake van een Verfas-
sungsbeschwerde op grond van artikel 93, eerste lid, sub 4a, GG als van een 
Organstreit-procedure op grond van artikel 93, eerste lid, sub 1, GG. Onder 
anderen stapte de fractie van Die Linke naar het Bundesverfassungsgericht om 
een oordeel te krijgen over de grondwettigheid van de nationale wetgeving 
die naar aanleiding van het Verdrag van Lissabon tot stand was gekomen. 
Het Hof voegde in zijn arrest van 30 juni 2009 verschillende aspecten toe aan 
het in het Maastricht-Urteil ontwikkelde toetsingskader.125 
Allereerst herhaalde het de hoofdpunten daarvan. Artikel 38 GG verhin-
dert volgens het Hof dat bevoegdheden worden overgedragen naar Europees 
niveau op dusdanige wijze dat het democratiebeginsel van artikel 20 GG 
wordt geschonden.126 Artikel 20 GG kan immers op grond van artikel 79, der-
de lid, GG niet door de Bondsregering en het parlement gewijzigd worden. 
In de lidstaten moet daarom sprake blijven van een levende democratie.127 
Via de uitoefening van het kiesrecht dragen Duitse burgers bij aan de legiti-
matie van overheidsgezag.128 Kiezers moeten invloed kunnen blijven uitoefe-
nen op de aanwending daarvan. De Bondsdag moet daarom taken en be-
voegdheden van substantiële betekenis behouden.129 Bovendien moeten be-
voegdheden die worden overgedragen aan de EU, nauwkeurig zijn omschre-
ven.130 Er mag dus geen sprake zijn van Kompetenz-Kompetenz.131 De soeverei-
ne lidstaten zijn Herren der Verträge binnen de EU als Staatenverbund, aldus 
het Bundesverfassungsgericht.132  
                                                             
125  BVerfGE 123, 267 (30 juni 2009). Zie over dit arrest onder meer de verschillende bijdra-
gen in de Special Section van de German Law Journal (2009-8); Grimm 2009a; Grimm 
2009b; Bieber 2009; Lock 2009; Ruffert 2009; Thym 2009a; Thym 2009b; Schönberger 
2009; Wahl 2009; Gärditz & Hillgruber 2009; Jestaedt 2009; Classen 2009; Nettesheim 
2009; Schorkopf 2009; Murkens 2009; Pache 2009; De Lange 2010; De Waele 2010; Von 
Bogdandy 2010; Tomuschat 2010; Steinbach 2010; Hatje & Terhechte 2010; Everling 
2010; Schwarz 2010; Beck 2011; Gérard 2011; Bofill 2013; Huber 2013a.  
126  BVerfGE 123, 330.  
127  BVerfGE 123, 406. 
128  BVerfGE 123, 340. 
129  BVerfGE 123, 406. 
130  BVerfGE 123, 351. 
131  BVerfGE 123, 349. 
132  BVerfGE 123, 348-349. 
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Het Lissabon-Urteil bevatte echter ook enkele noviteiten. Nieuw is ten eer-
ste dat het Hof in het verlengde van het bovenstaande de term ‘constitutione-
le identiteit’ hanteerde en uitwerkte.133 Al in Solange I maakte het Bundesver-
fassungsgericht een eerste verwijzing naar deze identiteit:  
 
‘Das heißt, er eröffnet nicht den Weg, die Grundstruktur der Verfassung, auf der ihre 
Identität beruht, ohne Verfassungsänderung, nämlich durch die Gesetzgebung der 
zwischenstaatlichen Einrichtung zu ändern.’134 
 
Solange II bevatte een vergelijkbare overweging.135 Ook in het Maastricht-
Urteil kwam het begrip ‘identiteit’ al voor, toen veelal als verwijzing naar de 
nationale identiteit of naar de identiteit van de lidstaten, zonder expliciet een 
koppeling te leggen naar de Grondwet.136 In het Lissabon-Urteil gebeurde dit 
uitdrukkelijk wel, waarna het begrip ‘constitutionele identiteit’ (Verfassungs-
identität) een prominente plaats heeft gekregen in de jurisprudentie van het 
Bundesverfassungsgericht over Europese integratie.  
Het Hof overwoog dat de principes bedoeld in artikel 79, derde lid, GG, 
waaronder het democratiebeginsel, uitdrukking geven aan de identiteit van 
de Grondwet.137 Artikel 79, derde lid, GG en daarmee de constitutionele iden-
titeit omvatten zo een grens voor de ontwikkeling van de EU. Bij het over-
dragen van bevoegdheden van de lidstaten naar de EU mag de constitutione-
le identiteit van Duitsland niet worden geschonden.138 Het is de taak van het 
Bundesverfassungsgericht om hierop toe te zien.139 Het Hof gebruikte in dit ka-
der de term Identitätskontrolle.140 Het Bundesverfassungsgericht overwoog daar-
om dat het definitieve karakter van arresten van het Hof van Justitie slechts 
in beginsel erkend kan worden.141  
Bovendien is ook in het VEU vastgelegd, zo stipte het Bundesverfassungs-
gericht fijntjes aan, om de nationale identiteit van de lidstaten te respecte-
ren.142 Verschil van mening bestaat overigens over de vraag in hoeverre de 
                                                             
133  BVerfGE 123, 344. Zie over het ontstaan en de achtergrond hiervan: Polzin 2016. 
134  BVerfGE 37, 279. 
135  BVerfGE 73, 375-376. 
136  BVerfGE 89, 181, 189, 211-213.  
137  BVerfGE 123, 340. 
138  BVerfGE 123, 347.  
139  BVerfGE 123, 398-399. 
140  BVerfGE 123, 353. 
141  BVerfGE 123, 399. 
142  BVerfGE 123, 350. Artikel F, eerste lid, introduceerde met het Verdrag van Maastricht 
de term ‘nationale identiteit’ in het Unierecht en stelde dat de EU de nationale identi-
teit van de lidstaten eerbiedigt. Het Verdrag van Lissabon voegde daaraan toe dat die 
nationale identiteit ‘besloten ligt in hun politieke en constitutionele basisstructuren’ 
(zie het huidige artikel 4, tweede lid, VEU).  
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term ‘constitutionele identiteit’, zoals gebruikt in de jurisprudentie van het 
Bundesverfassungsgericht, overeenkomt met het begrip ‘nationale identiteit’ in 
het VEU. In de latere verwijzende beslissing in de OMT-zaak uit 2014, die 
hieronder nader aan de orde komt, overwoog het Bundesverfassungsgericht dat 
dit fundamenteel verschillende zaken zijn, omdat het Hof van Justitie de 
nationale identiteit ziet als een element dat tegen andere juridische belangen 
kan worden afgewogen.143 Wat onder de constitutionele identiteit valt, be-
hoort volgens het Duitse constitutionele hof echter tot de kern van de Duitse 
staatsinrichting. De constitutionele identiteit kan daarom niet worden afge-
wogen tegen andere belangen.  
Verder ging het Bundesverfassungsgericht nader in op de ultra vires-toets.144 
Al in het Maastricht-Urteil had het Hof zich het recht voorbehouden om te 
toetsen of Europese instellingen hun bevoegdheden niet ruimer uitleggen of 
toepassen dan waarmee de nationale wetgever heeft ingestemd.145 Dit zou 
immers een schending van het democratiebeginsel opleveren. Het Bundesver-
fassungsgericht herhaalde dit in het Lissabon-Urteil. Het Hof heeft daarmee 
twee vormen van toetsing tot zijn beschikking, waar het gaat om Europese 
integratie. Op grond van de ultra vires-toets onderzoekt het Hof of EU-instel-
lingen hun bevoegdheden niet te ruim interpreteren. Daarnaast toetst het 
Hof of bij het overdragen van bevoegdheden van de lidstaten naar de EU of 
bij de uitoefening van die bevoegdheden de constitutionele identiteit van 
Duitsland niet wordt geschonden. Beide toetsingsvormen zijn van groot be-
lang in de jurisprudentie van het Bundesverfassungsgericht over Europese inte-
gratie.146 Het Bundesverfassungsgericht kan Europees recht dat een van beide 
vormen van toetsing niet kan doorstaan, buiten toepassing laten.147 
Beide vormen van toetsing laten volgens het Hof echter onverlet dat het 
Grundgesetz op grond van artikel 23 verplicht tot een open houding richting 
Europese integratie. Het Hof duidde dit aan als Europarechtsfreundlichkeit, een 
ander nieuw aspect dat met dit arrest wordt toegevoegd aan het toetsingska-
der van het Maastricht-Urteil.148 In artikel 23, eerste lid, GG was immers vast-
gelegd dat Duitsland zou deelnemen aan de ontwikkeling van de EU. Dit 
wordt zoals gezegd ook wel Integrationsverantwortung genoemd. Duitse con-
stitutionele ambten kunnen dus niet zelf de politieke afweging maken om al 
dan niet mee te werken aan Europese integratie. Artikel 23 GG verplicht 
volgens het Hof tot een open houding in de richting van Europese integratie, 
                                                             
143  BVerfGE 134, 386-387. 
144  BVerfGE 123, 353-355. 
145  BVerfGE 89, 188.  
146  Deze toetsingsvormen spelen niet alleen een rol in relatie tot het budgetrecht, waar dit 
proefschrift zich op richt. Zie bijvoorbeeld ook: BVerfGE 140, 317 (15 december 2015), 
over het Europees arrestatiebevel.  
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148  BVerfGE 123, 347. 
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onder meer bij de uitvoering van beide vormen van toetsing: Europarechts-
freundlichkeit.149 Zonder daar verder veel woorden aan vuil te maken, toonde 
het Hof zich daarmee zeer bewust van de spanning tussen Europees recht en 
nationaal constitutioneel recht die beide toetsingsvormen met zich brachten. 
De belangrijkste toevoeging van het Lissabon-Urteil is tot slot dat het Bun-
desverfassungsgericht daarin uitdrukkelijk grenzen stelde aan Europese inte-
gratie. In navolging op de eerdere overweging dat aan de Bondsdag voldoen-
de significante bevoegdheden moeten toekomen, ging het Bundesverfassungs-
gericht in dit arrest in op de vraag welke bevoegdheden dan op nationaal ni-
veau uitgeoefend moeten worden. Het Hof overwoog dat het grondwettelijke 
democratiebeginsel niet vereist dat een vooraf vastgesteld aantal rechten of 
bepaalde bevoegdheden op grond van de inhoud op nationaal niveau moe-
ten blijven.150 Tegelijkertijd overwoog het Hof echter:  
 
‘Die europäische Vereinigung auf der Grundlage einer Vertragsunion souveräner 
Staaten darf allerdings nicht so verwirklicht werden, dass in den Mitgliedstaaten 
kein ausreichender Raum zur politischen Gestaltung der wirtschaftlichen, kulturel-
len und sozialen Lebensverhältnisse mehr bleibt. Dies gilt insbesondere für Sachbe-
reiche, die die Lebensumstände der Bürger, vor allem ihren von den Grundrechten 
geschützten privaten Raum der Eigenverantwortung und der persönlichen und sozi-
alen Sicherheit prägen, sowie für solche politische Entscheidungen, die in besonderer 
Weise auf kulturelle, historische und sprachliche Vorverständnisse angewiesen sind, 
und die sich im parteipolitisch und parlamentarisch organisierten Raum einer politi-
schen Öffentlichkeit diskursiv entfalten. Zu wesentlichen Bereichen demokratischer 
Gestaltung gehören unter anderem die Staatsbürgerschaft, das zivile und militäri-
sche Gewaltmonopol, Einnahmen und Ausgaben einschließlich der Kreditaufnahme 
sowie die für die Grundrechtsverwirklichung maßgeblichen Eingriffstatbestände, vor 
allem bei intensiven Grundrechtseingriffen wie dem Freiheitsentzug in der Straf-
rechtspflege oder bei Unterbringungsmaßnahmen. Zu diesen bedeutsamen Sachberei-
chen gehören auch kulturelle Fragen wie die Verfügung über die Sprache, die Gestal-
tung der Familien- und Bildungsverhältnisse, die Ordnung der Meinungs-, Presse- 
und Versammlungsfreiheit oder der Umgang mit dem religiösen oder weltanschauli-
chen Bekenntnis.’151 
 
Nog concreter wordt het Bundesverfassungsgericht enkele overwegingen ver-
der: 
 
‘Als besonders sensibel für die demokratische Selbstgestaltungsfähigkeit eines Verfas-
sungsstaates gelten seit jeher Entscheidungen über das materielle und formelle Straf-
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recht (1), die Verfügung über das Gewaltmonopol polizeilich nach innen und militä-
risch nach außen (2), die fiskalischen Grundentscheidungen über Einnahmen und –
 gerade auch sozialpolitisch motivierte – Ausgaben der öffentlichen Hand (3), die so-
zialstaatliche Gestaltung von Lebensverhältnissen (4) sowie kulturell besonders be-
deutsame Entscheidungen etwa im Familienrecht, Schul- und Bildungssystem oder 
über den Umgang mit religiösen Gemeinschaften (5).’152 
 
Het Bundesverfassungsgericht noemde met deze overwegingen dus expliciete 
terreinen waarop de lidstaten beslissende zeggenschap moeten behouden. 
Alleen op die manier hebben de politieke ambten voldoende ruimte om de 
leefomstandigheden van burgers te beïnvloeden en blijft de soevereiniteit 
van de lidstaten behouden. Deze terreinen zijn een uitwerking van het demo-
cratiebeginsel en maken daarmee deel uit van de Duitse constitutionele iden-
titeit. De verschillende punten worden in het arrest vervolgens een voor een 
uitgewerkt. Voor dit proefschrift is met name van belang dat het Hof hieron-
der ook de fundamentele beslissingen over de overheidsinkomsten en -uit-
gaven, en dus de uitoefening van het budgetrecht, schaarde. Volgens het Hof 
zou een schending van het democratiebeginsel en van het kiesrecht ontstaan 
indien de vaststelling van de soort en de hoeveelheid belasting die door Duit-
se burgers betaald moet worden, op supranationaal niveau plaatsvindt, in 
plaats van door de Bondsdag.153 Dit geldt ook voor staatsuitgaven. Hieraan 
liggen allerlei beleidskeuzes ten grondslag, waarover burgers via verkiezin-
gen hun oordeel moeten kunnen geven.154 Een debat over de begroting is 
daarmee tegelijkertijd een algemeen beleidsdebat. Dat wil in de ogen van het 
Hof overigens niet zeggen dat iedere Europese of internationale verplichting 
die de begroting beïnvloedt, het budgetrecht in gevaar brengt. Beslissend is 
de vraag of de uiteindelijke verantwoordelijkheid voor de begroting nog bij 
de Bondsdag ligt, die voldoende politieke beoordelingsruimte moet hebben 
om te beslissen over overheidsinkomsten en -uitgaven.155 De democratische 
legitimatie die van het Europees Parlement uitgaat, bestempelde het Bundes-
verfassungsgericht in latere overwegingen als additioneel, zoals het ook al in 
het Maastricht-Urteil deed.156  
Uiteindelijk concludeerde het Hof dat de goedkeuring van het Verdrag 
van Lissabon en de in dat kader vastgestelde wijzigingen van het Grundgesetz 
niet ongrondwettig waren.157 Het Verdrag van Lissabon schond geen van de 
hiervoor genoemde eisen die het Hof stelde aan Europese integratie. Zo was 
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155  BVerfGE 123, 362.  
156  BVerfGE 123, 368; BVerfGE 89, 184-185.  
157  BVerfGE 123, 339, 369. 
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er geen sprake van Kompetenz-Kompetenz en behield de Bondsdag voldoende 
taken en bevoegdheden van substantiële betekenis.158 Verder liet het Verdrag 
van Lissabon de constitutionele identiteit van de lidstaten intact, aldus het 
Hof.159 In dit kader benadrukte het Bundesverfassungsgericht de soevereiniteit 
van Duitsland, die onder meer blijkt uit de mogelijkheid die er volgens het 
Hof moet zijn om uit de EU te treden.160  
Het Bundesverfassungsgericht verklaarde de derde wet die een rol speelde 
bij de goedkeuring van het Verdrag van Lissabon, over de rechten van de 
Bondsdag en Bondsraad bij EU-aangelegenheden, wel ongrondwettig.161 Het 
Verdrag van Lissabon regelde verschillende procedures om de EU-verdragen 
te herzien. Het Hof overwoog dat de Bondsdag en de Bondsraad hierbij hun 
Integrationsverantwortung moeten uitoefenen en gaf in dit kader aan bij welke 
procedures en aangelegenheden uitdrukkelijke goedkeuring bij wet grond-
wettelijk vereist is.162 Meermaals overwoog het Hof in dit kader dat stilzwij-
gende instemming van de Bondsdag en de Bondsraad onvoldoende is.163 Vol-
gens het Hof voldeed de tot stand gekomen wet over de rechten van de 
Bondsdag en Bondsraad bij EU-aangelegenheden niet aan deze vereisten. 
Hierdoor was sprake van een schending van artikel 38 en artikel 23, eerste 
lid, GG.164 Als gevolg van het Lissabon-Urteil werd de wetgeving over de rech-
ten van de Bondsdag en de Bondsraad bij EU-aangelegenheden in 2009 aan-
gepast.165 
                                                             
158  BVerfGE 123, 370, 406. 
159  BVerfGE 123, 381.  
160  BVerfGE 123, 350, 395-396. 
161  BVerfGE 123, 339, 369. 
162  BVerfGE 123, 434-436.  
163  BVerfGE 123, 435-436. 
164  BVerfGE 123, 432.  
165  Gesetz über die Ausweitung und Stärkung der Rechte des Bundestages und des Bundesrates in 
Angelegenheiten der Europäischen Union, BGBl. I 2009, nr. 60, p. 3022 (22 september 2009); 
Gesetz zur Änderung des Gesetzes über die Zusammenarbeit von Bundesregierung und Deut-
schem Bundestag in Angelegenheiten der Europäischen Union, BGBl. I 2009, nr. 60, p. 3026 
(22 september 2009); Gesetz zur Änderung des Gesetzes über die Zusammenarbeit von Bund 
und Ländern in Angelegenheiten der Europäischen Union, BGBl. I 2009, nr. 60, p. 3031 
(22 september 2009). Onderdeel van eerstgenoemde wet is het Gesetz über die Wahrneh-
mung der Integrationsverantwortung des Bundestages und des Bundesrates in Angelegenhei-
ten der Europäischen Union (vaak afgekort tot Integrationsverantwortungsgesetz of IntVG), 
dat specifiek aansluit bij de Integrationsverantwortung van de Bondsdag en de Bonds-
raad.  
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10.7 HONEYWELL 
Het Bundesverfassungsgericht verbond aan de ultra vires-toets belangrijke na-
dere voorwaarden in het arrest Honeywell van 6 juli 2010.166 Het oordeel van 
het Hof, dat het de bevoegdheid heeft om te beoordelen of Europese instel-
lingen hun bevoegdheden niet overschrijden, bleef in stand. Het daadwerke-
lijk aannemen van een dergelijke overschrijding werd met de in het Honey-
well-arrest gestelde voorwaarden echter minder waarschijnlijk. Slechts een 
jaar na het Lissabon-Urteil beperkte het Bundesverfassungsgericht deze eigen 
toetsingsbevoegdheid dus aanzienlijk.167  
Volgens het Hof kan de ultra vires-toets alleen worden overwogen als een 
schending van bevoegdheden door Europese instellingen voldoende gekwa-
lificeerd is.168 Een handeling moet kennelijk in strijd zijn met bevoegdheden, 
en moet significant zijn in de bevoegdheidsverdeling tussen de EU en de lid-
staten.169 Verder benadrukte het Bundesverfassungsgericht dat de ultra vires-
toets alleen mag worden uitgevoerd op een Europarechtsfreundliche manier.170 
Het Hof van Justitie moet daarom via de prejudiciële procedure in de gele-
genheid zijn gesteld om een oordeel over het Unierecht te geven, voordat het 
Bundesverfassungsgericht tot de conclusie kan komen dat er sprake is van een 
ultra vires-handeling.171 Het Bundesverfassungsgericht paste de prejudiciële 
procedure voor het eerst toe in de latere OMT-zaak, die hieronder nader aan 
de orde komt.  
In Honeywell draaide het om de beantwoording van prejudiciële vragen 
gesteld door een lagere Duitse rechter aan het Hof van Justitie in de eerdere 
Mangold-zaak. Volgens de klager was het Hof van Justitie met die beantwoor-
ding ultra vires gegaan, omdat dat Hof het Unierecht te ruim uitlegde.172 Het 
Bundesverfassungsgericht oordeelde echter dat dat niet het geval was.173 Er was 
                                                             
166  BVerfGE 126, 286 (6 juli 2010). Zie hierover onder meer: Gérard 2011; Payandeh 2011; 
Tomuschat 2013b.  
167  Schönberger 2010, p. 1160.  
168  BVerfGE 126, 304. 
169  BVerfGE 126, 304. 
170  BVerfGE 126, 303. 
171  BVerfGE 126, 304. 
172  De klager stond hierin niet alleen. Zo schreef voormalig president van het Bundesver-
fassungsgericht en oud-Bondspresident Roman Herzog in een reactie op de Mangold-
zaak samen met mede-auteur Lüder Gerken een bijdrage in de Frankfurter Allgemeine 
Zeitung van 8 september 2008 (p. 8) onder de titel ‘Stoppt den Europäischen Gerichtshof’. 
173  BVerfGE 126, 309. Het Bundesverfassungsgericht ging in dit kader onder meer in op de 
grenzen aan de rechtsvormende taak van de rechter en vroeg zich af of het Hof van 
Justitie die niet had overschreden (BVerfGE 126, 306). Het Bundesverfassungsgericht be-
nadrukte daarbij dat een rechter leemtes mag opvullen, maar geen geheel nieuwe voor-
schriften mag creëren, zonder aan te sluiten bij bestaande wetgeving. Tegelijkertijd zou 
→ 
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geen sprake van een kennelijke schending, die leidde tot een significante 
verschuiving in de bevoegdheidsverdeling tussen de EU en de lidstaten, 
aldus het Hof.  
Dit oordeel was echter niet unaniem. In de dissenting opinion bij het Ho-
neywell-arrest verdedigde rechter Landau het standpunt dat de meerderheid 
van het Bundesverfassungsgericht buitensporige eisen stelt aan de ultra vires-
toets.174 Hiermee week het Hof, volgens Landau zonder goede redenen, af 
van het Lissabon-Urteil. Door de voorwaarde te stellen dat er sprake moet zijn 
van een significante verschuiving in bevoegdheden, negeerde het Bundesver-
fassungsgericht het feit dat ook kleine verschuivingen of uitbreidingen grote 
gevolgen kunnen hebben, aldus Landau.175 Ook noemde Landau het proble-
matisch dat het Bundesverfassungsgericht op papier het recht verdedigde om 
de bevoegdheidsverdeling tussen de EU en de lidstaten te beschermen, zon-
der dit in de praktijk effectief toe te passen.176 Dat deed volgens Landau den-
ken aan de situatie van Solange II, waarin het Hof ten aanzien van grondrech-
ten besloot van zijn toetsingsbevoegdheid van (secundair) Unierecht aan de 
Duitse Grondwet geen gebruik meer te maken. Landau oordeelde trouwens 
wel dat de ultra vires-toets op coöperatieve wijze en met een open houding 
richting het Europese recht moest worden uitgeoefend.177 Dat was volgens 
hem mogelijk geweest als de lagere rechter in deze zaak een prejudiciële 
vraag had gesteld.178 Het daadwerkelijk aannemen van een schending van be-
voegdheden door het Bundesverfassungsgericht moest in ieder geval, ook vol-
gens Landau, een laatste redmiddel blijven.179 
Met de criteria die het Bundesverfassungsgericht in Honeywell aan de ultra 
vires-toets stelde, werd de constatering van datzelfde Hof dat een Europese 
instelling daadwerkelijk zijn bevoegdheden heeft overschreden minder 
waarschijnlijk. Ondertussen raakte de wereld verzeild in een diepe economi-
sche crisis. Ter bestrijding daarvan kwamen de Europese lidstaten op korte 
                                                             
men echter de vraag kunnen stellen of het Bundesverfassungsgericht die grenzen met zijn 
jurisprudentie over Europese integratie en de vergaande interpretatie van het demo-
cratiebeginsel zelf ook niet tot het uiterste oprekt, waardoor sprake zou kunnen zijn 
van het overschrijden van bevoegdheden door het Duitse constitutionele hof. Hoewel 
voor deze jurisprudentielijn met de artikelen 20 en 38 duidelijke aanknopingspunten in 
het Grundgesetz te vinden zijn, is de invulling die het Bundesverfassungsgericht daaraan 
geeft, niet bepaald onomstreden. De overwegingen van het Bundesverfassungsgericht 
over de grenzen van de rechtsvormende taak van de rechter in de richting van het Hof 
van Justitie, zijn in dat opzicht opmerkelijk.  
174  BVerfGE 126, 318. 
175  BVerfGE 126, 323. 
176  BVerfGE 126, 324. 
177  BVerfGE 126, 331. 
178  BVerfGE 126, 330. 
179  BVerfGE 126, 331.  
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termijn vele verstrekkende maatregelen overeen.180 Ondanks de strenge eisen 
die het Duitse constitutionele hof in Honeywell stelde aan de ultra vires-toets, 
hielden velen steeds opnieuw de adem in op het moment dat het Bundesver-
fassungsgericht met zijn oordelen kwam over deze ontwikkelingen.  
10.8  DE EERSTE EUROPESE CRISISMAATREGELEN 
De eerste crisismaatregelen die van belang zijn voor de Duitse benadering 
van het budgetrecht, zijn de financiële steun aan Griekenland en de oprich-
ting van de EFSF (de tijdelijke voorloper van het ESM). Ik bespreek hieronder 
eerst wat de reactie was van de Bondsdag op deze maatregelen, en vervol-
gens komt de procedure hierover bij het Bundesverfassungsgericht aan de orde.  
10.8.1  In de Bondsdag 
De financiële steun aan Griekenland en de oprichting van de EFSF leidden 
tot twee wetten. Ten eerste kwam het Gesetz zur Übernahme von Gewährleis-
tungen zum Erhalt der für die Finanzstabilität in der Währungsunion erforderlichen 
Zahlungsfähigkeit der Hellenischen Republik tot stand (ook wel Währungsunion-
Finanzstabilitätsgesetz genoemd, afgekort tot WFStG).181 Deze wet gaf het mi-
nisterie van Financiën toestemming om voor 22,4 miljard euro garanties af te 
geven aan Griekenland. Ook regelde de wet dat de Bondsregering de budget-
commissie van de Bondsdag moest informeren, voorafgaand aan het toezeg-
gen van dergelijke garanties. Slechts vanwege ‘dwingende redenen’ zou de 
Bondsregering hiervan kunnen afwijken. Bovendien zou de budgetcommis-
sie per kwartaal geïnformeerd worden over verstrekte garanties. 
De tweede wet, het Gesetz zur Übernahme von Gewährleistungen im Rahmen 
eines europäischen Stabilisierungsmechanismus (hierna: StabMechG), had een 
vergelijkbare strekking, maar dan ten aanzien van de EFSF.182 Het Stab-
MechG bevatte een grens van 123 miljard euro voor garanties in het kader 
van het EFSF.183 De wet verklaarde een verhoging van twintig procent uit-
drukkelijk mogelijk, met toestemming van de budgetcommissie van de 
                                                             
180  Zie hierover hoofdstuk 8 en 9 van dit proefschrift. Zie over de gevolgen hiervan voor 
het Duitse constitutionele recht het landenrapport (Mair & Kröger 2014) van het onder-
zoeksproject Constitutional Change through Euro Crisis Law van het European University 
Institute (EUI), te raadplegen via: http://eurocrisislaw.eui.eu/germany. Zie ook: Herr-
mann 2014; Fasone 2015; Piecha 2016, p. 212-267, 279-288; Loscher 2014; Gröpl 2013. 
181  BGBl. I 2010, nr. 19, p. 537 (7 mei 2010). 
182  BGBl. I 2010, nr. 24, p. 627 (22 mei 2010). Zie hierover ook: Rossi 2013, p. 109-113.  
183  Artikel 1, eerste lid, StabMechG.  
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Bondsdag.184 De Duitse staat mocht zulke garanties uiterlijk op 30 juni 2013 
afgeven. De Bondsregering moest zich op grond van het StabMechG inspan-
nen om overeenstemming te bereiken met de budgetcommissie over het afge-
ven van garanties.185 Net als de hiervoor besproken wet bevatte ook deze wet 
een ontsnappingsmogelijkheid: in het geval van ‘dwingende redenen’ zou-
den garanties verleend kunnen worden voordat de Bondsregering en de bud-
getcommissie daarover overeenstemming hadden bereikt.186  
10.8.2  Voor het Bundesverfassungsgericht 
Verschillende klagers voerden voor het Bundesverfassungsgericht onder meer 
bezwaren aan tegen deze twee wetten. Zij stelden zich op het standpunt dat 
het kiesrecht en het democratiebeginsel waren geschonden omdat het Duitse 
budgetrecht feitelijk uit handen was gegeven. De klagers wezen op het feit 
dat het totale bedrag aan garanties dat op grond van beide wetten afgegeven 
kan worden, hoger is dan de grootste post op de federale begroting.187 Boven-
dien omvat dit bedrag meer dan de helft van het totale federale budget. De 
Bondsdag, de Bondsregering, de Bundesbank en de ECB mengden zich in de 
procedure ter verdediging van de genomen maatregelen.  
Met het arrest van 7 september 2011 kwam het Bundesverfassungsgericht 
tot een definitief oordeel in deze kwestie.188 Al eerder, op 7 mei en 9 juni 2010, 
wees het Hof verzoeken om een voorlopige voorziening af.189 Ook in de 
hoofdzaak verklaarde het Hof de klachten ongegrond. Interessant is dat het 
Bundesverfassungsgericht in deze zaak een beoordelingskader schetste voor de 
vraag in hoeverre het budgetrecht op Europees niveau kan worden uitgeoe-
fend. Het Hof overwoog dat het kiesrecht en het democratieprincipe ge-
schonden zouden worden als de Bondsdag afstand zou doen van de verant-
woordelijkheid voor de begroting.190 Daarvan zou sprake zijn als de Bonds-
dag in de toekomst niet langer het recht kan uitoefenen om zelf beslissingen 
                                                             
184  Artikel 1, zesde lid, StabMechG.  
185  Artikel 1, vierde lid, StabMechG.  
186  Een opvallend verschil tussen beide wetten is overigens dat voor het verlenen van 
daadwerkelijke Griekse steun geen instemming van de budgetcommissie nodig is (de 
commissie hoeft slechts vooraf geïnformeerd te worden, en zelfs daarvan kan worden 
afgeweken), terwijl dat voor het afgeven van garanties in het kader van de EFSF wel 
vereist is (tenzij er sprake is van ‘dwingende redenen’). Een verklaring hiervoor kan 
zijn het verschil in financiële consequenties van beide wetten.  
187  BVerfGE 129, 147. 
188  BVerfGE 129, 124 (7 september 2011). Zie hierover onder meer: Nettesheim 2011; 
Recker 2011; Ruffert 2011b; Thym 2011; Von Ungern-Sternberg 2012; Müller-Graff 2012. 
189  BVerfGE 125, 385 (7 mei 2010); 126, 158 (9 juni 2010).  
190  BVerfGE 129, 177. 
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te nemen over de begroting. In navolging van het Lissabon-Urteil benadrukte 
het Bundesverfassungsgericht dat een debat over de begroting een algemeen 
beleidsdebat is, waarin politieke beslissingen centraal staan.191 Van belang is 
of de Bondsdag autonome beslissingen kan nemen over de inkomsten en de 
uitgaven, ook waar het gaat om internationale of Europese afspraken.192 De 
Bondsdag moet uit vrije wil instemmen met beslissingen die essentiële conse-
quenties hebben voor de begroting. De Bondsdag mag daarom, aldus het 
Hof, de verantwoordelijkheid voor de begroting niet overdragen aan andere 
actoren via onnauwkeurige autorisaties.193 De begrotingswetgever moet Herr 
seiner Entschlüsse blijven.194  
Het Hof paste dit algemeen toetsingskader vervolgens toe op de financi-
ele steun aan Griekenland en de oprichting van de EFSF. Het Bundesverfas-
sungsgericht overwoog dat het in eerste instantie aan de Bondsdag zelf is om 
te bepalen in hoeverre garanties nodig en verantwoord zijn.195 De Bondsdag 
mag echter niet instemmen met onbepaalde garanties of garantstellingen 
zonder strikte voorwaarden.196 Een dergelijk mechanisme zou, eenmaal in 
gang gezet, loskomen van de controle en invloed van de Bondsdag, terwijl de 
consequenties ervan moeilijk te berekenen zijn. De Bondsdag moet iedere 
grootschalige steunmaatregel specifiek goedkeuren.197 Waar het gaat om 
fondsen, zoals de EFSF, moet de Bondsdag niet alleen instemmen met de op-
richting daarvan, maar moet er voldoende parlementaire invloed blijven be-
staan ten aanzien van de manier waarop het fonds wordt ingezet.198  
Het Bundesverfassungsgericht erkende dat het twijfelachtig is of en in hoe-
verre een juridische grens aan garanties kan worden gesteld vanuit het de-
mocratieprincipe.199 Tegelijkertijd is volgens het Hof slechts een kennelijke 
overschrijding van de uiterste grenzen relevant. Een bovengrens wordt over-
schreden als het voldoen aan betalingsverplichtingen ertoe leidt dat de bud-
getautonomie, in ieder geval voor een aanzienlijke tijdsduur, niet alleen be-
grensd wordt, maar daadwerkelijk vrijwel niets meer voorstelt.200 Ook erken-
de het Bundesverfassungsgericht de beoordelingsvrijheid voor de wetgever in 
dit kader.201 De wetgever heeft volgens het Hof de vrijheid om in te schatten 
wat de mate van waarschijnlijkheid is waarmee garanties daadwerkelijk 
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194  BVerfGE 129, 180.  
195  BVerfGE 129, 180. 
196  BVerfGE 129, 180. 
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worden omgezet in uitgaven, om de toekomstige soliditeit van de overheids-
financiën te beoordelen en om de economische positie van Duitsland in te 
schatten. Het Hof heeft deze vrijheid op zijn beurt te respecteren.  
Gelet op het bovenstaande, kwam het Bundesverfassungsgericht tot de con-
clusie dat de twee wetten waartegen de klachten zijn gericht, niet in strijd 
zijn met artikel 38 GG.202 Beide wetten hebben volgens het Hof niet tot gevolg 
dat de Bondsdag het budgetrecht feitelijk afstaat.203 Dat de afgegeven garan-
ties de grootste federale begrotingspost overtreffen en meer dan de helft van 
de totale begroting beslaan, doet daarbij niet ter zake, aldus het Hof.204 Dit 
kan geen maatstaf zijn voor een grondwettelijke grens aan de vrijheid van de 
wetgever op dit terrein. Volgens het Hof is er geen aanleiding om te veron-
derstellen dat er sprake is van een onomkeerbaar proces met negatieve ge-
volgen voor de budgetautonomie van de Bondsdag.  
Het Bundesverfassungsgericht liet de steun aan Griekenland en de oprich-
ting van de EFSF dus toe. Het plaatste hierbij echter wel één belangrijke kant-
tekening. De wet ter goedkeuring van de EFSF, het StabMechG, regelde dat 
de Bondsregering zich moest inspannen om overeenstemming te bereiken 
met de budgetcommissie over het afgeven van garanties. Alleen in geval van 
‘dwingende redenen’ zou de Bondsregering garanties kunnen afgeven voor-
dat de budgetcommissie daarmee had ingestemd. De Bondsregering zou in 
dat geval de budgetcommissie zo snel mogelijk moeten informeren en zou 
moeten beargumenteren waarom overeenstemming niet kon worden afge-
wacht. Het Hof overwoog dat met deze regeling aan de positie van de Bonds-
dag onvoldoende recht werd gedaan.205 Volgens het Hof was de Bondsrege-
ring verplicht om voorafgaande toestemming te krijgen, tenzij er sprake was 
van in de wet genoemde ‘dwingende redenen’. Niet nader gespecificeerd is 
overigens wanneer daarvan sprake kan zijn. Het enkele streven naar over-
eenstemming is naar het oordeel van het Hof in ieder geval onvoldoende. 
Het StabMechG leek dit al wel te suggereren doordat in de wet was opgeno-
men dat in geval van ‘dwingende redenen’ garanties verleend zouden kun-
nen worden voordat hierover overeenstemming was bereikt. Het uitgangs-
punt van de wet leek daarom al wel te zijn dat de budgetcommissie vooraf-
gaande toestemming moest geven. Door de formulering dat de Bondsrege-
ring zich moest inspannen om overeenstemming te bereiken met de budget-
commissie over het afgeven van garanties, kon over dit (toch niet onbelang-
rijke) punt echter nog onduidelijkheid bestaan. Deze onduidelijkheid nam 
het Bundesverfassungsgericht met dit arrest definitief weg. De budgetcommis-
sie moest, tenzij er sprake was van ‘dwingende redenen’, instemmen met het 
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afgeven van garanties in het kader van de EFSF. Het StabMechG moest zo 
geïnterpreteerd worden om strijd met het Grundgesetz te voorkomen.  
Het Bundesverfassungsgericht gaf in deze zaak belangrijke overwegingen 
over de grenzen aan het overdragen van het budgetrecht. Expliciete, cijfer-
matige grenzen voor de vraag wanneer van het overdragen van het budget-
recht sprake zou zijn wilde het Hof daarbij niet geven. Dat het hier ging om 
garantstellingen die qua waarde meer dan de helft van de federale begroting 
omvatten, achtte het Hof niet van belang. Alleen een kennelijk overschrijding 
van de uiterste grenzen van het budgetrecht hoefde volgens het Hof te wor-
den vastgesteld, en daarvan was nu nog geen sprake. Een expliciete grens 
aan het materiële budgetrecht lijkt dus moeilijk te stellen. Pas als er van de 
begrotingsautonomie als gevolg van garanties voor een bepaalde periode 
praktisch niets meer over is, is er volgens het Hof sprake van een schending 
van het democratiebeginsel.206 Wel benadrukte het Hof dat de Bondsdag 
verantwoordelijk moet blijven voor belangrijke beslissingen over de begro-
ting, en daarom ook in moet stemmen met afzonderlijke steunmaatregelen. 
Niet alleen moet de Bondsdag de oprichting van een fonds als de EFSF goed-
keuren, maar er moet ook voldoende parlementaire invloed blijven bestaan 
ten aanzien van de manier waarop het fonds wordt ingezet.  
10.9  NOGMAALS DE EFSF 
Met dit arrest van het Bundesverfassungsgericht waren de parlementaire en ge-
rechtelijke bespiegelingen rondom de EFSF nog niet ten einde. Als gevolg 
van dit arrest wijzigde de wetgever het StabMechG.207 Ik bespreek hieronder 
allereerst deze wijziging en vervolgens de nieuwe procedure voor het Bun-
desverfassungsgericht die daarop volgde.  
10.9.1  In de Bondsdag 
De wijziging van het StabMechG vond zijn oorsprong deels in de inmiddels 
overeengekomen uitbreiding van het takenpakket van de EFSF, zoals in het 
vorige deel van dit proefschrift aangestipt.208 Tegelijkertijd werd met deze 
herziening van het StabMechG de kanttekening van het Hof uit het hiervoor 
besproken arrest verwerkt. Het StabMechG werd flink uitgebreid en ging 
                                                             
206  BVerfGE 129, 183. 
207  Gesetz zur Änderung des Gesetzes zur Übernahme von Gewährleistungen im Rahmen eines 
europäischen Stabilisierungsmechanismus, BGBl. I 2011, nr. 51, p. 1992 (9 oktober 2011).  
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van twee naar zes uitvoerige artikelen. Ik behandel kort de belangrijkste wij-
zigingen. 
Allereerst werd vanwege de toegenomen werkzaamheden van de EFSF 
de grens voor het afgeven van garanties flink verhoogd.209 Bovendien regelt 
het nieuwe StabMechG de betrokkenheid van de Bondsdag bij de inzet van 
de EFSF. Het StabMechG maakt daarbij een onderscheid tussen de positie 
van de Bondsdag en de positie van de budgetcommissie van de Bondsdag.  
Om de positie van de Bondsdag bij de EFSF te regelen, formuleert het 
StabMechG de term haushaltspolitische Gesamtverantwortung, oftewel algehele 
budgettaire verantwoordelijkheid. Zodra een EFSF-aangelegenheid die alge-
hele budgettaire verantwoordelijkheid van de Bondsdag raakt, is instemming 
van de Bondsdag vereist.210 Het StabMechG bevat een opsomming van het 
type voorstellen waarbij dat in het bijzonder het geval is.211 De daadwerkelij-
ke inzet van de EFSF is daarvan het belangrijkste voorbeeld. De Bondsrege-
ring mag op Europees niveau de activering van de EFSF dus alleen goedkeu-
ren als de Bondsdag daarmee heeft ingestemd. Ook als een eerder steunbe-
sluit wordt gewijzigd, en als rechten of verplichtingen van de EFSF worden 
overgedragen aan het ESM, is instemming van de Bondsdag nodig. Is er ech-
ter sprake van bijzondere urgentie of vertrouwelijkheid, dan oefent niet de 
Bondsdag zelf, maar een subcommissie (Sondergremium) van de budgetcom-
missie de rechten van de Bondsdag uit.212 Anderzijds kan de Bondsdag bij 
meerderheidsbesluit op ieder moment (ook de hierna te bespreken) bevoegd-
heden van de budgetcommissie op grond van het StabMechG naar zich toe 
trekken.213 
Verder regelt het StabMechG de positie van de budgetcommissie van de 
Bondsdag bij de EFSF.214 Naast de bepaling over het instemmingsrecht van de 
Bondsdag zelf, bevat het StabMechG een opsomming van gevallen waarbij 
de budgetcommissie dit recht heeft.215 Het gaat daarbij om specifieke, vrij 
technische aangelegenheden. Ook regelt het StabMechG dat de Bondsrege-
ring de budgetcommissie van de Bondsdag bij haar besluiten moet betrek-
ken, wanneer het gaat om aangelegenheden rondom de EFSF die van invloed 
zijn op het budgetrecht van de Bondsdag, maar waarbij de Bondsdag zelf 
geen toestemming hoeft te geven op grond van het StabMechG.216 De budget-
commissie kan dan advies uitbrengen. Verder houdt de budgetcommissie 
toezicht op de voorbereiding en uitvoering van afspraken onder de EFSF. Tot 
                                                             
209  Artikel 1, eerste lid, StabMechG.  
210  Artikel 3, eerste lid, StabMechG.  
211  Artikel 3, tweede lid, StabMechG.  
212  Artikel 3, derde lid, StabMechG.  
213  Artikel 4, vierde lid, StabMechG.  
214  Artikel 4 StabMechG.  
215  Artikel 4, tweede lid, StabMechG.  
216  Artikel 4, eerste lid, StabMechG.  
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slot regelt het StabMechG expliciet welke informatieverplichtingen er op de 
Bondsregering rusten ten opzichte van de Bondsdag in het kader van de 
EFSF.217 
Opvallend aan deze wijziging van het StabMechG is dat de Bondsdag 
zichzelf hiermee, in samenwerking met de Bondsraad en de Bondsregering, 
een bijzonder sterke positie toekende. Zoals uit het bovenstaande blijkt, moet 
de Bondsdag op grond van het gewijzigde StabMechG instemmen met (on-
der meer) iedere inzet van de EFSF. Voor deze wijziging hoefde de Bondsre-
gering zich slechts in te spannen om overeenstemming te bereiken met de 
budgetcommissie van de Bondsdag over het afgeven van garanties. Het Bun-
desverfassungsgericht oordeelde al dat de Bondsregering zich niet alleen moest 
inspannen, maar in beginsel verplicht is om deze voorafgaande toestemming 
van de budgetcommissie te krijgen (‘dwingende redenen’ uitgezonderd). De 
wetgever bepaalde echter bij de wijziging van het StabMechG dat instem-
ming van de budgetcommissie niet voldoende is, en dat instemming van de 
gehele Bondsdag is vereist. Op dit punt creëerde de Bondsdag dus zelf een 
sterke positie ten aanzien van de EFSF, zonder dat het Bundesverfassungsge-
richt dat expliciet vereiste. Op grond hiervan heeft de Bondsdag ingestemd 
met steun vanuit onder meer de EFSF aan Griekenland.218 Die (zelfverkozen 
en sterke) parlementaire betrokkenheid bij de EFSF vormde tevens de basis 
voor vergelijkbare regelingen ten aanzien van latere crisismaatregelen, zoals 
hierna zal blijken.  
10.9.2  Voor het Bundesverfassungsgericht 
Na deze wijziging van het StabMechG stond de gang naar het Bundesverfas-
sungsgericht opnieuw open. Waar hiervoor meestal sprake was van een Ver-
fassungsbeschwerde, voerden enkele leden van de Bondsdag ditmaal een Or-
ganstreit-procedure tegen de Bondsdag.219 De klagers stelden dat hun rechten 
werden geschonden doordat bevoegdheden die de Bondsdag toekomen bij 
wet aan (leden van) de budgetcommissie werden toegekend. Meer in het bij-
zonder voerden zij aan dat artikel 38 GG op twee manieren door het gewij-
zigde StabMechG geschonden wordt.220 Allereerst gebeurde dat volgens de 
klagers doordat in geval van bijzondere urgentie of vertrouwelijkheid een 
                                                             
217  Artikel 5 StabMechG. 
218  BT Drs. 17/8730, 17/8731, 17/8735. Eerder werd al steun verleend aan Ierland en Portu-
gal, zoals in par. 8.2.2 aan de orde kwam, maar die besluiten kwamen tot stand voor 
deze wijziging van het StabMechG en behoefden daarom nog geen goedkeuring van 
de Bondsdag als geheel.  
219  BVerfGE 130, 320. 
220  BVerfGE 130, 329. 
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klein aantal leden van de budgetcommissie de rechten van de Bondsdag uit-
oefent.221 Verder zagen zij een schending van artikel 38 GG in de bepaling uit 
het StabMechG waarin was vastgelegd dat informatie vanwege vertrouwe-
lijkheid in sommige gevallen slechts aan een aantal leden van de budgetcom-
missie toekomt, in plaats van aan de gehele Bondsdag.222  
Het Bundesverfassungsgericht deed op 28 februari 2012 uitspraak, een 
klein half jaar na het arrest over de steun aan Griekenland en de oprichting 
van de EFSF.223 Opnieuw benadrukte het Hof dat de Bondsdag individuele 
grootschalige steunmaatregelen moet goedkeuren.224 Ook moet er voldoende 
parlementaire invloed blijven bestaan ten aanzien van de manier waarop er 
met de EFSF wordt omgegaan. In dit arrest ging het Bundesverfassungsgericht 
vervolgens uitgebreider in op de verhouding tussen de Bondsdag en de 
Bondsregering bij de uitoefening van het budgetrecht. De Bondsdag moet 
wezenlijke beslissingen over de inrichting van de begroting zelf kunnen ne-
men, aldus het Hof.225 Expliciet overwoog het Bundesverfassungsgericht in dit 
arrest dat de Bondsregering het budgetrecht van het parlement niet mag on-
dermijnen door leningen aan te gaan of garanties af te geven.226 Het Hof ver-
wees hierbij naar artikel 115, eerste lid GG, waarin is vastgelegd dat bij wet 
moet worden ingestemd met het aangaan van leningen, garanties of andere 
instrumenten die tot financiële verplichtingen kunnen leiden.227 Die wet moet 
tevens de daarmee gemoeide bedragen specificeren. Dit vereiste zorgde er 
volgens het Bundesverfassungsgericht voor dat het budgetrecht ook voor de 
toekomst behouden blijft en dat de invulling hiervan niet kan worden over-
gelaten aan de uitvoerende macht door algemeen geformuleerde autorisa-
ties.228 Het budgetrecht wordt zo beschermd tegen het feitelijk overdragen 
van de beslissingsmacht omtrent de begroting aan de Bondsregering.  
Concreet stelde het Hof de klagers in het gelijk door te oordelen dat de 
wijziging van het StabMechG een schending van artikel 38 GG opleverde.229 
                                                             
221  Artikel 3, derde lid, StabMechG.  
222  Artikel 5, zevende lid, StabMechG.  
223  BVerfGE 130, 318 (28 februari 2012). Zie hierover ook: Nettesheim 2012. Tussendoor, 
op 27 oktober 2011, had het Bundesverfassungsgericht al in een voorlopige voorziening 
in deze zaak geoordeeld dat de rechten van de Bondsdag niet door enkele leden van de 
budgetcommissie mogen worden uitgeoefend zoals geregeld in het StabMechG, tot er 
in de hoofdzaak een beslissing zou zijn genomen (BVerfGE 129, 284).  
224  BVerfGE 130, 345. 
225  BVerfGE 130, 345. 
226  BVerfGE 130, 345. 
227  Deze bepaling haalde het Hof overigens ook in het arrest van 7 september 2011 al aan 
(BVerfGE 129, 124), nadat klagers hierop een beroep hadden gedaan. In deze zaak ver-
bindt het daar echter verdergaande consequenties aan.  
228  BVerfGE 130, 346. 
229  BVerfGE 130, 356. 
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Volgens het Bundesverfassungsgericht was de bepaling, op grond waarvan in 
het geval van bijzondere urgentie of vertrouwelijkheid een subcommissie 
van de budgetcommissie de rechten van de Bondsdag uitoefent, te ruim ge-
formuleerd.230 Hierdoor vielen er ook situaties onder waarbij voor de uitoefe-
ning van de rechten van de Bondsdag door slechts een zeer beperkt aantal 
leden van de budgetcommissie geen goede rechtvaardiging te geven was.231 
Ook benadrukte het Hof het belang van de samenstelling van een dergelijke 
subcommissie. Het StabMechG moest zo geïnterpreteerd worden dat de be-
trokken commissie zo veel mogelijk een evenbeeld vormt van de politieke 
verhoudingen in de Bondsdag.232 Minder moeite had het Bundesverfassungsge-
richt met de informatievoorziening die vanwege vertrouwelijkheid op grond 
van het StabMechG in sommige gevallen alleen aan een aantal leden van de 
budgetcommissie toekwam.233 Wel moest die bepaling op haar beurt zo geïn-
terpreteerd worden dat informatierechten van alle parlementsleden slechts 
zo kort mogelijk opgeschort zouden worden. Als gevolg van dit arrest werd 
opnieuw het StabMechG aangepast.234 
Het Bundesverfassungsgericht gaf hiermee uitgebreide overwegingen over 
de materiële invulling van het budgetrecht, overigens zonder het budget-
recht als zodanig te bestempelen. Het Hof benoemde belangrijke grenzen aan 
het overdragen van het budgetrecht. In de hiervoor besproken zaak over de 
steun aan Griekenland en de oprichting van de EFSF oordeelde het Hof al dat 
de Bondsdag verantwoordelijk moet blijven voor belangrijke beslissingen 
over de begroting, en daarom in moet stemmen met iedere grootschalige 
steunmaatregel. De Bondsdag moet niet alleen de oprichting van een fonds 
als de EFSF goedkeuren, maar er moet ook voldoende parlementaire invloed 
blijven bestaan ten aanzien van de manier waarop het fonds wordt ingezet. 
In deze zaak voegde het Hof daaraan toe dat de Bondsdag het budgetrecht 
niet feitelijk aan de Bondsregering mag overdragen door zeer algemene auto-
risaties. Het Hof bakende de grenzen van het parlementaire budgetrecht 
daarmee niet alleen af ten aanzien van de EU, maar ook ten aanzien van de 
Bondsregering.  
                                                             
230  BVerfGE 130, 360. 
231  De SPD-fractie had dit argument al tijdens de eerste wijziging van het StabMechG 
(zonder succes) naar voren gebracht, zie: BT Drs. 17/7130, p. 5.  
232  BVerfGE 130, 365. 
233  BVerfGE 130, 366.  
234  Zweites Gesetz zur Änderung des Stabilisierungsmechanismusgesetzes, BGBl. I 2012, nr. 23, 
p. 1166 (23 mei 2012).  
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10.10  HET ESM 
Zoals aan de orde kwam in het tweede deel van dit proefschrift, volgde na de 
tijdelijke EFSF het permanente ESM als noodfonds. Ook dat leidde tot be-
spiegelingen rondom de Duitse invulling van het budgetrecht, zowel in de 
Bondsdag als voor het Bundesverfassungsgericht. Ik bespreek hierna eerst de 
uitkomsten van de parlementaire behandeling van het ESM-verdrag en ver-
volgens de procedures over dit permanente noodfonds bij het Bundesverfas-
sungsgericht.  
10.10.1  In de Bondsdag 
De parlementaire behandeling van het ESM-verdrag leidde tot drie wetten. 
Voor het ESM-verdrag werd een derde lid aan artikel 136 VWEU toege-
voegd, waarin expliciet de mogelijkheid van het oprichten van een stabili-
teitsmechanisme werd genoemd. Deze wijziging van het VWEU werd bij wet 
goedgekeurd.235 Ditzelfde gold voor het ESM-verdrag, en overigens ook voor 
het Stabiliteitsverdrag.236 Het ESM-verdrag leidde verder tot het Gesetz zur fi-
nanziellen Beteiligung am Europäischen Stabilitätsmechanismus (hierna: ESM-
FinG).237 Deze wet had als doel om een algemeen financieel kader te bieden 
voor de Duitse betrokkenheid bij het ESM en de parlementaire rechten bij 
ESM-aangelegenheden vast te leggen.  
De goedkeuringswet bij het ESM-verdrag en met name het ESMFinG re-
gelen de parlementaire betrokkenheid bij het ESM. Artikel 2 van de goedkeu-
ringswet bepaalt dat voor het wijzigen van de instrumenten die het ESM kan 
hanteren bij het verlenen van steun voorafgaande autorisatie bij wet nodig is. 
De tweede wet over het ESM, het ESMFinG, kent eenzelfde opbouw als het 
StabMechG, dat de betrokkenheid van de Bondsdag bij het EFSF regelt.  
In artikel 1 van het ESMFinG zijn de financiële consequenties van het 
ESM voor Duitsland vastgelegd. Met het ESM-verdrag verplichtte Duitsland 
                                                             
235  Gesetz zu dem Beschluss des Europäischen Rates vom 25. März 2011 zur Änderung des Arti-
kels 136 des Vertrags über die Arbeitsweise der Europäischen Union hinsichtlich eines Stabili-
tätsmechanismus für die Mitgliedstaaten, deren Währung der Euro ist, BGBl. II 2012, nr. 28, 
p. 978 (13 september 2012). 
236  Gesetz zu dem Vertrag vom 2. Februar 2012 zur Einrichtung des Europäischen Stabilitätsme-
chanismus, BGBl. II 2012, nr. 28, p. 981 (13 september 2012); Gesetz zu dem Vertrag vom 2. 
März 2012 über Stabilität, Koordinierung und Steuerung in der Wirtschafts- und Währungs-
union, BGBl. II 2012, nr. 28, p. 1006 (13 september 2012). Het Stabiliteitsverdrag had ook 
gevolgen voor andere wetten, zoals het HGrG. Deze wijzigingen werden geregeld in 
het Gesetz zur innerstaatlichen Umsetzung des Fiskalvertrags, BGBl. I 2013, nr. 38, p. 2398 
(15 juli 2013). 
237  BGBl. I 2012, nr. 43, p. 1918 (13 september 2012).  
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zich ertoe om ruim 21,7 miljard euro direct in het noodfonds te storten en 
daarnaast afgerond 168,3 miljard euro aan oproepbaar kapitaal ter beschik-
king te stellen. Artikel 4 is een van de kernbepalingen van het ESMFinG en 
regelt in het eerste lid dat de Bondsdag bij ESM-aangelegenheden die aan 
zijn budgettaire verantwoordelijkheid raken, als geheel die verantwoorde-
lijkheid zal uitoefenen. Daarvan is in drie situaties in het bijzonder sprake, zo 
vervolgt het eerste lid: indien er vanuit het ESM steun wordt verleend, indien 
over de voorwaarden voor steun een akkoord wordt gesloten in een memo-
randum van overeenstemming, en indien het maatschappelijk kapitaal en het 
maximaal leningvolume worden gewijzigd. In deze gevallen moet de Bonds-
dag bij motie voorafgaande goedkeuring verlenen.  
Artikel 5 regelt vervolgens de positie van de budgetcommissie. Ook de 
budgetcommissie heeft in bepaalde gevallen een instemmingsrecht, zoals bij 
beslissingen over het opvragen van niet-gestort kapitaal.238 Daarnaast moet 
de Bondsregering in sommige gevallen rekening houden met het standpunt 
van de budgetcommissie, zoals bij de uitbetaling van afzonderlijke tranches 
van eerder goedgekeurde steun.239 De Bondsdag kan op ieder moment met 
gewone meerderheid besluiten om de rechten van de budgetcommissie zelf 
uit te oefenen.240  
Het ESMFinG bevat tevens, net als het StabMechG, bepalingen over de 
positie van de subcommissie van de budgetcommissie.241 Die commissie kan 
in uitzonderlijke gevallen, waarbij het gaat om vertrouwelijke aangelegenhe-
den, de hiervoor beschreven rechten uitoefenen. Gelet op het belang van de-
ze beslissingen, worden de leden van de subcommissie door de Bondsdag 
aangewezen. Op grond van het eerdere arrest van het Bundesverfassungsge-
richt over de EFSF moet de subcommissie een evenbeeld vormen van de poli-
tieke verhoudingen in de Bondsdag.242 Eveneens naar aanleiding van dit 
EFSF-arrest, waarin het Hof oordeelde dat de subcommissie op grond van 
het StabMechG te snel in beeld kwam, is in het ESMFinG gespecificeerd dat 
de subcommissie slechts een rol kan spelen bij de aankoop van staatsobliga-
ties op de secundaire markt door het ESM. Het Bundesverfassungsgericht keur-
de de bijzondere positie van de subcommissie voor dit instrument van finan-
ciële steunverlening in het EFSF-arrest goed.243 Aangezien dit instrument 
sindsdien nog niet is toegepast, is deze subcommissie, afgezien van haar in-
                                                             
238  Artikel 5, tweede lid, sub 2, ESMFinG.  
239  Artikel 5, derde lid, ESMFinG.  
240  Artikel 5, vijfde lid, ESMFinG.  
241  Artikel 6 ESMFinG.  
242  Zie par. 10.9.2.  
243  BVerfGE 130, 362-363.  
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stallatie, nog niet bijeengekomen. Tot slot regelt het ESMFinG de informatie-
verplichtingen voor de Bondsregering in het kader van het ESM.244  
De Bondsdag creëerde met het ESMFinG, net als eerder met het (gewij-
zigde) StabMechG, opnieuw een sterke positie voor zichzelf, in samenwer-
king met de Bondsraad en de Bondsregering. De inzet van het ESM behoeft 
goedkeuring van de Bondsdag, net als het aanwenden van de EFSF. De 
Bondsdag heeft dan ook ingestemd met steun vanuit het ESM aan Spanje, 
Cyprus en Griekenland.245 Ook op andere wijzen is parlementaire betrokken-
heid bij het ESM verzekerd, bijvoorbeeld doordat de overeengekomen voor-
waarden voor de financiële bijstand aan een lidstaat goedkeuring van de 
Bondsdag vereisen. De Bondsdag stelde via deze weg zeker dat de Bondsre-
gering niet te veel vrijheid kreeg bij het gebruik van het permanente nood-
fonds.  
10.10.2  Voor het Bundesverfassungsgericht 
Het ESM leidde tot twee procedures voor het Bundesverfassungsgericht. De 
eerste kwestie had niet direct betrekking op het budgetrecht, maar meer op 
de mate waarin de Bondsregering informatie moet delen met de Bondsdag 
over voorgenomen maatregelen. De tweede procedure richtte zich op de na-
tionale wetgeving die als gevolg van het ESM (en het Stabiliteitsverdrag) tot 
stand is gekomen.  
10.10.2.1 Informatieverplichtingen voor de Bondsregering 
In de eerste procedure stond de verhouding tussen de Bondsdag en de 
Bondsregering centraal.246 De maatregelen waar leden van de Bondsdag in 
een Organstreit-procedure hun pijlen op richtten, bestonden uit enerzijds de 
oprichting van het ESM en anderzijds de plannen voor een Euro Plus-pact. In 
dit politieke akkoord, dat uit de gezamenlijke koker van Duitsland en Frank-
rijk kwam, spraken verschillende lidstaten af om een veelheid aan economi-
sche doelstellingen en maatregelen na te streven.247 Iedere lidstaat bleef daar-
bij verantwoordelijk voor de keuze van de specifieke beleidsmaatregelen, 
maar in het nationale stabiliteitsprogramma dat in het kader van het Stabili-
teits- en Groeipact bij de Raad en de Europese Commissie moet worden inge-
                                                             
244  Artikel 7 ESMFinG.  
245  BT Drs. 17/10320, 17/10321 (Spanje); BT Drs. 17/13060 (Cyprus); BT Drs. 18/5590 (Grie-
kenland). Zie over deze steun: par. 8.4.2. 
246  BVerfGE 131, 152 (19 juni 2012).  
247  Zie par. 8.4.1. 
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leverd, dient een lidstaat wel aan te geven hoe hij ernaar streeft om de ver-
bintenissen uit het Euro Plus-pact te bereiken.  
Verschillende leden van de Bondsdag voelden zich onvoldoende geïn-
formeerd door de Bondsregering over de totstandkoming van deze maatre-
gelen. De positie van de Bondsdag (en overigens ook van de Bondsraad) bij 
EU-aangelegenheden en daarmee de informatieverplichtingen die in dit ka-
der op de Bondsregering rusten, zijn zoals hiervoor besproken in artikel 23 
GG en meer gedetailleerd in daarop gebaseerde formele wetgeving vastge-
legd. De Bondsregering stelde echter dat het ESM en het Euro Plus-pact geen 
EU-aangelegenheden waren in de zin van artikel 23 GG, omdat het ging om 
intergouvernementele kwesties.248  
Het Bundesverfassungsgericht had in zijn arrest van 19 juni 2012 weinig 
moeite om deze redenering te weerleggen.249 Het Hof verwees onder meer 
naar de wijziging van het VWEU die de lidstaten nodig achtten voor de op-
richting van het ESM en de nieuwe bevoegdheden die het ESM-verdrag aan 
EU-instellingen toekende. Dat het ESM-verdrag en het Euro Plus-pact for-
meel intergouvernementele aangelegenheden waren, was volgens het Hof 
daarom van ondergeschikt belang. Het Bundesverfassungsgericht concludeerde 
vervolgens dat de Bondsregering de Bondsdag onvolledig en niet tijdig had 
geïnformeerd over zowel het ESM als het Euro Plus-pact.250  
Dit arrest benadrukte het belang van informatie voor de uitoefening van 
het budgetrecht. Hoewel het budgetrecht niet zozeer de inzet was van dit ge-
schil, beklemtoonde het Bundesverfassungsgericht de betekenis van het ESM en 
in mindere mate van het Euro Plus-pact voor de inrichting van de begro-
ting.251 De verplichtingen die met name uit het ESM voortvloeiden hadden 
immers grote gevolgen voor de nationale begroting. Op die manier speelde 
het budgetrecht indirect toch een belangrijke rol in deze zaak. Juist vanwege 
de consequenties van de Europese maatregelen voor de uitoefening van het 
budgetrecht, was een uitgebreide informatievoorziening noodzakelijk, aldus 
het Hof. Naar aanleiding van dit arrest werd de wetgeving over de rechten 
van de Bondsdag bij EU-aangelegenheden opnieuw aangepast en werden de-
ze rechten nog gedetailleerder vastgelegd.252 
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416 Hoofdstuk 10 
――― 
10.10.2.2 De voorlopige voorziening 
Ook inhoudelijk leidde het ESM-verdrag tot procedures voor het Bundesver-
fassungsgericht. De nationale wetgeving ter uitwerking van het ESM-verdrag 
en het Stabiliteitsverdrag leverde het grootste aantal klagers ooit op in een 
procedure voor het Bundesverfassungsgericht, bestaande uit onder meer parle-
mentsleden, hoogleraren, een politieke fractie (Die Linke) en meer dan 41.000 
burgers.253 Het Bundesverfassungsgericht bundelde verschillende zaken met 
vergelijkbare klachten, waardoor er zowel sprake was van een Verfassungsbe-
schwerde als van een Organstreit-procedure.  
De klachten tegen de nationale wetgeving die als gevolg van het ESM en 
het Stabiliteitsverdrag tot stand was gekomen, richtten zich opnieuw op on-
der meer artikel 38 GG. Volgens de klagers was er sprake van een schending 
van het democratieprincipe en daarmee van het kiesrecht, doordat de bud-
getautonomie van de Bondsdag verder afnam.254 In een voorlopige voorzie-
ning schoof het Bundesverfassungsgericht op 12 september 2012, weliswaar 
met enige kanttekeningen, de klachten grotendeels terzijde.255 Het Hof con-
cretiseerde daarbij opnieuw het relevante toetsingskader, en behandelde ver-
volgens de klachten over de wijziging van artikel 136 VWEU, het ESM-ver-
drag en het Stabiliteitsverdrag.  
Het toetsingskader herhaalde allereerst wat het Bundesverfassungsgericht 
in eerdere jurisprudentie al had overwogen. Op grond van het democratiebe-
ginsel mag het budgetrecht niet via vage autorisaties feitelijk worden overge-
dragen. De Bondsdag moet wezenlijke beslissingen over de inrichting van de 
begroting zelf nemen. De Bondsdag mag daarbij niet instemmen met maatre-
gelen die onberekenbare gevolgen met zich brengen. Het Bundesverfassungs-
gericht voegde daaraan toe dat hoe groter de financiële verplichtingen zijn die 
met maatregelen gepaard gaan, des te effectiever de rechten van de Bonds-
dag moeten zijn om die maatregelen goed of af te keuren en om de uitwer-
king daarvan te controleren.256  
In zijn eerdere oordeel over de steun aan Griekenland overwoog het Hof 
verder dat een bovengrens van het democratieprincipe wordt geschonden in-
dien het voldoen aan betalingsverplichtingen ertoe leidt dat de budgetauto-
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nomie, in ieder geval voor een aanzienlijke tijdsduur, niet alleen begrensd 
wordt, maar daadwerkelijk vrijwel niets meer voorstelt.257 In dit arrest her-
haalde het Bundesverfassungsgericht dit oordeel, maar voegde het daaraan toe, 
na de beleidsvrijheid van de wetgever hieromtrent te hebben benadrukt, dat 
het democratiebeginsel ook geschonden kan zijn door een langetermijnbeper-
king van de budgetautonomie door het overdragen van essentiële budgettai-
re beslissingen naar andere (internationale) ambten.258 Anderzijds is het vol-
gens het Hof niet anti-democratisch dat de wetgever zichzelf bindt aan een 
bepaald begrotingsbeleid.259 Zo bevat het Grundgesetz ook bepalingen die de 
budgettaire ruimte van de begrotingswetgever begrenzen. Het Hof verwees 
bijvoorbeeld naar de Schuldenbremse-regeling van artikel 109 en artikel 115 
GG. Deze bepalingen zijn juist bedoeld om te verzekeren dat het budgetrecht 
ook voor de toekomst behouden blijft. Verplichtingen voor de begrotings-
wetgever kunnen tevens voortvloeien uit Europees of internationaal recht, al-
dus het Hof.260  
Op grond van dit toetsingkader kwam het Bundesverfassungsgericht ver-
volgens tot een oordeel over de wijziging van artikel 136 VWEU, het ESM-
verdrag en het Stabiliteitsverdrag. De wijziging van artikel 136 VWEU is vol-
gens het Hof niet in strijd met artikel 38 GG, omdat die wijziging geen verlies 
van budgetautonomie oplevert.261 Het toegevoegde derde lid creëert immers 
slechts de mogelijkheid van een stabiliteitsmechanisme en richt nog niet een 
dergelijke noodfonds op. Opvallend aan deze overwegingen is dat het Bun-
desverfassungsgericht daarin het standpunt innam dat de wijziging van artikel 
136 VWEU een fundamentele hervorming van de EMU opleverde.262 Het Hof 
van Justitie oordeelde enkele maanden later in het Pringle-arrest juist dat het 
toevoegen van een derde lid aan artikel 136 VWEU geen uitbreiding van be-
voegdheden inhield en dat die toevoeging slechts een codificatie opleverde 
van hetgeen op grond van het Unierecht al mogelijk was.263 Het Bundesver-
fassungsgericht kon het op zijn beurt niet nalaten om hier in de hoofdzaak nog 
enkele woorden aan vuil te maken, waarover meer in par. 10.10.2.4.  
Ook de goedkeuring van het ESM-verdrag leverde geen strijd op met het 
democratieprincipe, aldus het Bundesverfassungsgericht. Het Hof had echter 
wel wat meer overwegingen nodig om tot deze conclusie te komen. Boven-
dien plaatste het Bundesverfassungsgericht bij deze conclusie enkele kantteke-
ningen. 
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Zo overwoog het Hof op grond van het hiervoor beschreven toetsings-
kader dat de betalingsverplichtingen voor Duitsland begrensd zouden moe-
ten zijn.264 Volgens het Bundesverfassungsgericht bevatte de nationale wetge-
ving ter uitvoering van het ESM-verdrag weliswaar grenzen aan het direct te 
storten en het opvraagbare kapitaal, maar die betalingsverplichtingen zou-
den op grond van het ESM-verdrag in uitzonderlijke situaties verhoogd kun-
nen worden indien andere lidstaten niet aan hun plichten kunnen voldoen.265 
Het Hof eiste daarom een verklaring dat de betalingsverplichtingen voor 
Duitsland begrensd zijn tot in totaal ruim 190 miljard euro, bestaande uit het 
direct te storten en het opvraagbare kapitaal. Alleen op die manier zou er 
geen sprake zijn van een schending van het democratiebeginsel.  
Enkel de hoogte van de betalingsverplichtingen leidde volgens het Bun-
desverfassungsgericht niet tot een schending van het Grundgesetz.266 De Bonds-
dag en de Bondsregering voerden bij de hoorzitting aan dat de risico’s van 
het ESM voor Duitsland beheersbaar waren, terwijl de consequenties van niet 
ingrijpen veel groter en meer onvoorzien zouden zijn. Het Bundesverfassungs-
gericht overwoog hieromtrent dat, hoewel dit punt onderwerp van debat is 
onder economen, deze standpunten van de Bondsdag en de Bondsregering 
niet evident onjuist waren. Het Hof oordeelde daarom dat het niet deze in-
schatting van de wetgever door zijn eigen beoordeling kon vervangen. Naar 
het oordeel van het Hof leverde het ESM-verdrag dus nog geen ontoelaatbare 
beperking van de budgetautonomie van de begrotingswetgever op.  
Een tweede kanttekening plaatste het Hof bij de bepalingen uit het ESM-
verdrag die gaan over immuniteit van rechtsvervolging en het beroepsge-
heim voor personeel van het ESM.267 Het Bundesverfassungsgericht benadrukte 
dat deze bepalingen niet in de weg mochten staan aan de parlementaire mo-
nitoring van het ESM. Ook ten aanzien van dit punt eiste het Hof daarom de 
verzekering dat de Bondsdag en de Bondsraad de gewenste informatie zullen 
ontvangen die nodig is in het kader van het budgetrecht.  
Een laatste punt dat het Bundesverfassungsgericht in de voorlopige voor-
ziening aanstipte was de bepaling uit het ESM-verdrag over de opschorting 
van stemrechten.268 Stemrechten kunnen binnen het ESM worden opgeschort 
indien een lidstaat niet aan zijn betalingsverplichtingen voldoet.269 Het is 
daarom denkbaar dat een besluit over het verlenen van steun wordt geno-
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men zonder instemming van de Bondsdag. Toch leverde dit op het eerste ge-
zicht geen schending van het democratiebeginsel op, aldus het Hof, nu de 
Bondsdag en de Bondsregering er gezamenlijk voor moeten zorgen dat beta-
lingen aan het ESM tijdig worden gedaan, zodat van het opschorten van het 
stemrecht van Duitsland nooit sprake kan zijn.270 Het Bundesverfassungsgericht 
kondigde echter al aan in de hoofdzaak nader op dit punt in te gaan.271 Voor 
nu luidde de conclusie van het Hof dat er geen sprake was van een schen-
ding van het Grundgesetz door het ESM-verdrag, zolang de twee hierboven 
besproken kanttekeningen in acht werden genomen. 
Tot slot moest het Bundesverfassungsgericht een oordeel geven over de 
verenigbaarheid van het Stabiliteitsverdrag met het democratiebeginsel. Ook 
hierin zag het Hof geen schending.272 Het benadrukte de gelijkenis tussen de 
verplichtingen uit het Stabiliteitsverdrag en de nationale constitutionele rege-
lingen over de overheidsschuld.273 Daarnaast verwees het Bundesverfassungs-
gericht naar de bepaling in het Stabiliteitsverdrag waarin is vastgelegd dat de 
prerogatieven van de nationale parlementen moeten worden gerespecteerd. 
Het concludeerde onder verwijzing daarnaar dat de nationale institutionele 
kaders niet geschonden kunnen worden.274  
Het Hof wees het verzoek om een voorlopige voorziening daarom af. De 
wijziging van artikel 136 VWEU, het ESM-verdrag en het Stabiliteitsverdrag 
leverden, met inachtneming van de besproken kanttekeningen, volgens het 
Bundesverfassungsgericht op het eerste gezicht geen schending op van het 
Grundgesetz. 
10.10.2.3 Na de voorlopige voorziening 
Naar aanleiding van de voorlopige beslissing van het Bundesverfassungsge-
richt over het ESM stelden de ESM-leden nog in dezelfde maand, bij de in-
werkingtreding van het ESM-verdrag, een verklaring op, met daarin precies 
de kanttekeningen van het Hof.275 De ESM-leden verklaarden dat de afge-
sproken verdeelsleutel de maximale betalingsverplichtingen weergaf en dat 
de bepalingen uit het ESM-verdrag over immuniteit van rechtsvervolging en 
het beroepsgeheim voor personeel van het ESM niet verhinderden dat natio-
nale parlementen geïnformeerd worden over het ESM. De Duitse regering 
stelde vervolgens tevens een eenzijdige verklaring op, met een vrijwel iden-
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tieke inhoud.276 Een van de eisers in de ESM-zaak was hiermee niet tevreden 
en stapte, nog voordat het Bundesverfassungsgericht een oordeel had gegeven 
in de hoofdzaak, opnieuw naar het Hof. Het Hof overwoog echter dat een 
nieuwe beslissing niet nodig was om de voorwaarden uit de eerdere uit-
spraak af te dwingen.277 
Daarnaast moest het Hof zich nog voor zijn oordeel in de hoofdzaak uit-
laten over de concrete inzet van het ESM. Bij de steun aan Cyprus in 2013 
werd het ESMFinG toegepast. Een van de andere klagers die zich in het ka-
der van het ESM tot het Bundesverfassungsgericht had gewend, wilde de steun 
aan Cyprus tegenhouden en vroeg het Hof om een voorlopige voorziening. 
Ook dit verzoek schoof het Hof terzijde.278 Volgens het Hof was niet duidelijk 
waarom in dit geval sprake zou zijn van een schending van artikel 38 GG, zo-
als de klager aanvoerde, nu de Bondsdag juist een instemmingsrecht had bij 
het besluit tot steunverlening.  
10.10.2.4 De hoofdzaak 
Na het oordeel van het Bundesverfassungsgericht over de voorlopige voorzie-
ning in de ESM-zaak breidden verschillende eisers hun klachten uit, deels 
vanwege voortschrijdende ontwikkelingen. De hoofdzaak kreeg daarmee een 
bredere inzet dan het oordeel over de voorlopige voorziening. De klagers 
richtten zich nu ook tegen onder meer het six-pack, het Euro Plus-pact en het 
OMT-programma van de ECB. Het Hof verklaarde een deel van deze klach-
ten niet-ontvankelijk en splitste de zaken voor zover het ging om de bezwa-
ren tegen het OMT-programma, waarover meer in de volgende paragraaf.279 
Hiermee bracht het Bundesverfassungsgericht de hoofdzaak terug naar de reik-
wijdte van de voorlopige voorziening. Het Hof gaf daarom in de hoofdzaak 
op 18 maart 2014 een definitief oordeel over de grondwettigheid van de wij-
ziging van artikel 136 VWEU, het ESM-verdrag en het Stabiliteitsverdrag.280  
De klagers voerden opnieuw vele bezwaren aan tegen de wijziging van 
het Unierecht en beide verdragen, variërend van de stelling dat nationale 
wetgeving hierover niet op de juiste wijze tot stand is gekomen tot het stand-
punt dat de Bondsdag bij het verzoek om instemming met steunmaatregelen 
feitelijk voor een fait accompli wordt gesteld doordat er op de achtergrond al 
onderhandelingen over een memorandum van overeenstemming spelen.281 
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Ook maakten de klagers bezwaar tegen de instemmingsrechten die de bud-
getcommissie, en niet de Bondsdag zelf, op grond van het ESMFinG in som-
mige gevallen kreeg. Bovendien richtten sommige klagers zich opnieuw op 
de verklaringen die de ESM-leden gezamenlijk en Duitsland afzonderlijk 
hebben afgegeven.282 De status van deze verklaringen zou onduidelijk zijn, 
waardoor een wijziging van het ESM-verdrag nodig was. In de kern komen 
de verschillende bezwaren in feite neer op het standpunt dat de positie van 
de Bondsdag bij het ESM en het Stabiliteitsverdrag onvoldoende gegaran-
deerd is, hetgeen een schending van artikel 38 GG zou opleveren.  
Opnieuw zette het Bundesverfassungsgericht eerst het toetsingskader uit-
een, om vervolgens een oordeel te geven over de wijziging van artikel 136 
VWEU, het ESM-verdrag en het Stabiliteitsverdrag. Het Hof ging daarbij spe-
cifieker in op de spanning tussen het parlementaire budgetrecht en Europese 
afspraken over het te voeren begrotingsbeleid. Het Hof overwoog dat Duits-
land zich binnen de EU kon verbinden aan een specifiek economisch beleid. 
Zelfs als zulke verplichtingen een substantieel karakter krijgen, betekent dat 
nog niet per se een beperking van het parlementaire budgetrecht op een wij-
ze die op grond van artikel 38 GG betwist kan worden, aldus het Hof.283 Het 
is echter in eerste instantie aan de wetgever om, binnen de eerder door het 
Hof vastgestelde grenzen, te besluiten in hoeverre dergelijke verplichtingen 
verstandig zijn.284  
Niet verrassend is dat het Bundesverfassungsgericht ook in de hoofdzaak 
oordeelde dat de wijziging van artikel 136 VWEU, het ESM-verdrag en het 
Stabiliteitsverdrag niet in strijd zijn met het Grundgesetz.285 Bij het oordeel 
over artikel 136 VWEU kwam het Hof terug op zijn overwegingen hierover 
in de uitspraak over de voorlopige voorziening.286 Daarin had het immers de 
wijziging van artikel 136 VWEU een fundamentele hervorming van de EMU 
genoemd, terwijl het Hof van Justitie enkele maanden later in het Pringle-ar-
rest de wijziging slechts als een codificatie van de status quo zag.287 Het Bun-
desverfassungsgericht bleef bij zijn oordeel, maar probeerde de discrepantie 
tussen beide standpunten te lijmen. Het deed dit door te overwegen dat, hoe-
wel er in de ogen van het Hof dus sprake was van een fundamentele herzie-
ning van de EMU, dit niet betekende dat de op stabiliteit gerichte doelstellin-
gen van de EMU verlaten zijn.288 Om het belang van die doelstellingen te 
onderstrepen, wees het op de onafhankelijkheid van de ECB, het streven van 
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de ECB naar prijsstabiliteit en het verbod op monetaire financiering. Opval-
lend is dat het Hof in dit kader niet de no bail out-clausule van artikel 125 
VWEU noemde, een bepaling die traditiegetrouw in hetzelfde rijtje wordt ge-
plaatst en eveneens wordt geacht de stabiliteit van de EMU na te streven. In 
Pringle oordeelde het Hof van Justitie juist dat het ESM niet in strijd was met 
deze bepaling.289 Het weglaten van deze bepaling in de opsomming van het 
Bundesverfassungsgericht roept de vraag op of het Hof op deze manier wellicht 
subtiel zijn onvrede over Pringle en de uitleg van artikel 125 VWEU door het 
Hof van Justitie heeft willen laten blijken. In ieder geval beperkt het gewij-
zigde artikel 136 VWEU volgens het Bundesverfassungsgericht niet de budget-
autonomie van de Bondsdag.290  
Ook het ESM-verdrag was volgens het Bundesverfassungsgericht definitief 
niet in strijd met het Grundgesetz. Desalniettemin bevatten de overwegingen 
hierover een aantal interessante punten. Zo oordeelde het Bundesverfassungs-
gericht dat de verklaringen van de ESM-lidstaten en Duitsland in het bijzon-
der de eventuele twijfel over de maximale hoogte van de betalingsverplich-
tingen hadden weggenomen.291 De stelling van de klagers, dat de juridische 
status van de verklaringen onduidelijk was, vond het Hof niet relevant, door-
dat alle ESM-lidstaten de verklaring hadden ondertekend.292  
Daarnaast achtte het Hof van belang dat Duitsland een veto had bij 
steunbesluiten, ook bij de spoedstemprocedure.293 Volgens het Hof was deze 
positie constitutioneel vereist.294 Een positie zoals Nederland die heeft in het 
ESM, waarbij in de spoedstemprocedure een besluit tegen de wens van Ne-
derland in genomen kan worden, zou dus niet de goedkeuring van het Bun-
desverfassungsgericht krijgen.  
Verder oordeelde het Hof definitief dat de ESM-bepaling over het op-
schorten van stemrechten wegens wanbetaling verenigbaar is met het parle-
mentaire budgetrecht.295 In dit kader is, zoals het Hof al overwoog in de be-
slissing naar aanleiding van het verzoek om een voorlopige voorziening, wel 
vereist dat Duitsland betalingen altijd tijdig verricht, zodat er nooit sprake 
kan zijn van het opschorten van het Duitse stemrecht. In de hoofdzaak stond 
het Bundesverfassungsgericht uitgebreid stil bij de vraag of er voldoende finan-
ciële speelruimte zou zijn om altijd en in overeenstemming met het budget-
recht aan deze verplichtingen te kunnen voldoen.296 Volgens de begrotings-
wetgever was dat het geval en dit standpunt achtte het Hof niet onredelijk.  
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Ook oordeelde het Bundesverfassungsgericht dat het instemmingsrecht dat 
de budgetcommissie, in plaats van de Bondsdag, op grond van het ESMFinG 
in sommige gevallen had, geen schending van het democratiebeginsel ople-
verde. De positie van de budgetcommissie, zoals geregeld in het ESMFinG, 
liet immers onverlet dat er voor de Bondsdag voldoende manieren waren om 
deel te nemen aan de besluitvorming over het ESM.297  
Tot slot overwoog het Bundesverfassungsgericht dat het ESM-verdrag niet 
verhinderde dat Duitse ambten gebonden zijn aan instructies van de Bonds-
dag.298 Volgens het Hof veronderstelt het ESM-verdrag dit juist, in de zin dat 
leden van de regering verantwoording schuldig zijn aan hun nationale parle-
ment, en in ieder geval vereist het constitutionele recht dit, aldus het Hof.  
Wat opvalt aan het bovenstaande is dat het Bundesverfassungsgericht zeer 
uitgebreid naging of de wijziging van artikel 136 VWEU, het ESM-verdrag en 
het Stabiliteitsverdrag in overeenstemming zijn met het democratiebeginsel. 
Het Hof onderzocht in het kader van het ESM-verdrag niet alleen de stan-
daardprocedure voor steunverlening, maar analyseerde ook verschillende 
uitzonderingssituaties, zoals de spoedstemprocedure en de mogelijkheid van 
opschorting van stemrechten bij wanbetaling. Het Hof was niet tevreden met 
de veronderstelling dat Duitsland waarschijnlijk nooit onder zulke uitzonde-
ringen zou vallen, maar eiste de garantie dat de Bondsdag in elk geval moet 
instemmen met een besluit tot financiële steun onder het ESM, ongeacht wel-
ke bijzondere situatie zich ook voordoet. De toetsing door het Hof is daarmee 
voor het grootste deel bijzonder nauwgezet. Alleen bij de bespreking van de 
mogelijkheid van het opschorten van de stemrechten valt op dat het Hof er 
vooral op vertrouwt dat de Bondsregering en de Bondsdag ervoor zorgen dat 
verplichtingen worden nagekomen, zodat van een opschorting van de Duitse 
stemrechten geen sprake kan zijn.  
10.11  HET OMT-PROGRAMMA299 
Zoals gezegd breidden sommige klagers in de ESM-zaak na het voorlopige 
oordeel van het Bundesverfassungsgericht hun klachten uit en richtten zij hun 
pijlen ook op het optreden van de ECB tijdens de eurocrisis.300 Nadat het Hof 
eerst beide zaken splitste, schortte het vervolgens op 14 januari 2014 de 
OMT-procedure op in afwachting van een reactie van het Hof van Justitie op 
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zijn prejudiciële vragen.301 Nog niet eerder formuleerde het Bundesverfas-
sungsgericht zulke vragen.302 Zoals hiervoor aan de orde kwam, wilde het 
Duitse constitutionele hof van het Hof van Justitie over twee zaken duidelijk-
heid.303 Ten eerste vroeg het zich af of de ECB met het op onbeperkte schaal 
opkopen van staatsobligaties haar mandaat te buiten ging. Ten tweede vroeg 
het Bundesverfassungsgericht het Hof van Justitie of de ECB met het OMT-pro-
gramma het verbod op monetaire financiering overtrad, op grond waarvan 
de ECB lidstaten niet rechtstreeks mag financieren. Het Bundesverfassungsge-
richt gaf ter onderbouwing van deze vragen allerlei, veelal technische, argu-
menten voor de stelling dat het OMT-programma te ver ging. Slechts in twee 
overwegingen gaf het Duitse constitutionele hof een voorzet voor een moge-
lijke EU-conforme interpretatie van het OMT-programma, waarbij de plan-
nen van de ECB aan nadere voorwaarden moesten voldoen.304 In de ogen van 
het Bundesverfassungsgericht leek het OMT-programma als zodanig dus niet 
door de beugel te kunnen. Twee raadsheren waren het met die opstelling van 
Bundesverfassungsgericht overigens niet eens en schreven een Abweichende 
Meinung. 
Zoals hiervoor besproken antwoordde het Hof van Justitie dat de ECB 
met het OMT-programma wel degelijk binnen haar bevoegdheden blijft en 
dat het programma evenmin het verbod op monetaire financiering schendt.305 
Het Hof van Justitie had daarmee een heel andere kijk op de zaak dan het 
Duitse constitutionele hof. Vanwege de zeer kritische houding van het Bun-
desverfassungsgericht in zijn verwijzende beslissing, was het maar de vraag of 
Karlsruhe zich door dit antwoord zou laten overtuigen. Bovendien erkende 
het Bundesverfassungsgericht in zijn jurisprudentie over Europese integratie, 
zoals hiervoor aan de orde kwam, weliswaar dat het Hof van Justitie in laat-
ste instantie het Unierecht uitlegt, maar achtte het zichzelf als enige bevoegd 
om te toetsen of die uitleg verenigbaar is met het Grundgesetz en meer in het 
bijzonder met het democratiebeginsel. Het antwoord van het Hof van Justitie 
op prejudiciële vragen is daardoor niet doorslaggevend voor het Bundesver-
fassungsgericht. Ook om die reden werd halsreikend uitgekeken naar het de-
finitieve oordeel van het Bundesverfassungsgericht over het OMT-programma. 
                                                             
301  BVerfGE 134, 366 (14 januari 2014). Zie hierover onder meer de verschillende bijdragen 
in het Special Issue van de German Law Journal (2014-2), geheel gewijd aan deze verwij-
zingsbeslissing van het Duitse constitutionele hof; Editorial Comments, ‘An uninteded 
side-effect of Draghi’s bazooka: An opportunity to establish a more balanced relations-
hip between the ECJ and Member States’ highest courts’, Common Market Law Review 
2014-2, p. 375-388; Wendel 2014; Dahan, Fuchs & Layus 2015; Willemse 2015; Schmidt 
2015.  
302  Zie hierover: Lohse 2015. 
303  Zie par. 8.8.1. 
304  BVerfGE 134, 416-417. 
305  HvJ EU 16 juni 2015, C-62/14 (Gauweiler). Zie hierover par. 8.8.1. 
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Anderzijds zou een constitutioneel hof dat nadat het voor de eerste keer ooit 
prejudiciële vragen heeft gesteld, een oordeel van het Hof van Justitie naast 
zich neer zou leggen, het nut van de prejudiciële procedure ernstig onder-
mijnen. Bovendien zouden de gevolgen van een arrest waarin het Bundesver-
fassungsgericht het optreden van de ECB zou veroordelen, zeer onzeker zijn. 
Onduidelijk was bijvoorbeeld of en op welke wijze de Bundesbank hierdoor 
een andere positie binnen de ECB zou krijgen.  
Op 21 juni 2016 kwam het Bundesverfassungsgericht met het verlossende 
woord.306 Het Duitse constitutionele hof verklaarde de klachten tegen het 
OMT-programma, voor zover ontvankelijk, ongegrond.307 Het Bundesverfas-
sungsgericht volgde daarmee het Luxemburgse Hof. Anders dan de verwij-
zende beslissing, kwam dit oordeel van het Duitse constitutionele hof una-
niem tot stand, nadat de rechters die eerder een afwijkende mening uitspra-
ken, het Hof hadden verlaten wegens een aflopende termijn en een vrijwilli-
ge terugtreding.  
Desalniettemin voerde het Bundesverfassungsgericht zwaarwegende be-
zwaren aan tegen het oordeel van het Hof van Justitie.308 Zo oordeelde het 
Duitse constitutionele hof dat het Hof van Justitie wel erg eenvoudig mee-
gaat met het door de ECB geformuleerde doel van het OMT-programma.309 
Dit speelde een belangrijke rol bij de kwalificatie van het programma als mo-
netair beleid door het Hof van Justitie, waardoor het binnen het mandaat van 
de ECB past.310 Volgens het Bundesverfassungsgericht had het Hof van Justitie 
indringender moeten toetsen of het programma daadwerkelijk de doelen 
diende die daaraan volgens de ECB konden worden toegeschreven.311 Über-
haupt moest de rechterlijke controle op de ECB volgens het Duitse constitu-
tionele hof strikt zijn, vanwege de onafhankelijkheid van de ECB.312 Die leidt 
volgens het Bundesverfassungsgericht tot een vermindering van de democrati-
sche legitimiteit van de ECB. Die vermindering zou moeten worden gecom-
penseerd door een restrictieve interpretatie van de bevoegdheden van de 
ECB en een bijzonder strenge rechterlijke controle op haar mandaat, aldus 
het Duitse constitutionele hof. Alleen op die manier wordt het verminderde 
niveau van democratische legitimatie zo veel mogelijk beperkt tot hetgeen 
noodzakelijk is voor de uitvoering van monetair beleid. Waar de advocaat-
generaal in de conclusie nog het tegengestelde standpunt innam, namelijk 
dat de onafhankelijkheid van de ECB juist moest leiden tot een terughou-
                                                             
306  BVerfGE 142, 123 (21 juni 2016). Zie hierover: Poppelaars 2016, waar deze paragraaf op 
is gebaseerd; Steinbach 2016b; Pliakos & Anagnostaras 2017.  
307  BVerfGE 142, 213.  
308  BVerfGE 142, 214-215, 217-221.  
309  BVerfGE 142, 217-218. 
310  HvJ EU 16 juni 2015, C-62/14 (Gauweiler), r.o. 46-47. 
311  BVerfGE 142, 218-220.  
312  BVerfGE 142, 220-221. 
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dende toetsing, maakte het Hof van Justitie aan dit punt nauwelijks woorden 
vuil, tot onvrede van het Bundesverfassungsgericht.313 
Ondanks de stevige kritiek die het Bundesverfassungsgericht op het Hof 
van Justitie uitte, kwam het Duitse constitutionele hof tot de slotsom dat de 
ECB niet buiten haar bevoegdheden is getreden met het OMT-programma.314 
De verklaring daarvoor ligt vooral in de eisen die het Bundesverfassungsgericht 
in de hiervoor besproken Honeywell-zaak uit 2010 voor zijn ultra vires-toets 
formuleerde.315 Het oordeelde toen (onder meer) dat pas als EU-instellingen 
hun bevoegdheden ‘kennelijk’ overtreden, het Hof in Karlsruhe tot een der-
gelijk ultra vires-oordeel gerechtigd is. Van zulke ‘kennelijkheid’ is, gelet op 
het oordeel van het Hof van Justitie, in dit geval geen sprake.  
Ter onderbouwing van die slotsom besteedde het Duitse constitutionele 
hof veel aandacht aan de voorwaarden die het Hof van Justitie volgens het 
Bundesverfassungsgericht verbond aan het OMT-programma. Voorbeelden 
hiervan zijn het vaststellen van een maximumvolume voor het opkopen van 
staatsobligaties en het hanteren van een minimumtermijn tussen de uitgifte 
van staatsobligaties en de opkoop ervan door de ECB. Hoewel het Bundesver-
fassungsgericht deze voorwaarden toeschreef aan het Hof van Justitie, noemde 
het Hof in Luxemburg in zijn arrest helemaal geen expliciete voorwaarden 
voor de inzet van het OMT-programma (al klinken er tussen de regels door 
wel enkele eisen in door). Veeleer overwoog het Hof van Justitie dat de ECB 
zelf bepaalde grenzen hanteert bij de inzet van het OMT-programma.316 Deze 
grenzen, de voorwaarden voor het OMT-programma die het Bundesverfas-
sungsgericht in zijn verwijzende beslissing formuleerde en de vereisten die 
het in het definitieve OMT-arrest noemde, kwamen bovendien niet geheel 
overeen (hoewel wel degelijk aan elkaar verwant). De voorwaarden uit het 
definitieve arrest van het Bundesverfassungsgericht komen dus vooral uit de ei-
gen koker. Doordat de ECB gehouden is aan deze vereisten bij de uitvoering 
van het OMT-programma, was er in de ogen van het Duitse constitutionele 
hof geen sprake van een ‘kennelijke’ overschrijding van bevoegdheden.  
Interessant in dit kader is dat het Bundesverfassungsgericht over het ‘ken-
nelijkheids’-vereiste opmerkte dat het gegeven dat men verschillend denkt 
over de vraag of er sprake is van een bevoegdheidsoverschrijding, nog niet 
betekent dat aan dit vereiste niet is voldaan.317 Hoewel het Hof met die over-
weging afweek van de betekenis die in het normale spraakgebruik aan dit 
                                                             
313  Conclusie A-G Cruz Villalón, 14 januari 2015, C-62/14 (Gauweiler), r.o. 108-111; BVerf-
GE 142, 220-221. Zie voor een pleidooi voor een zeer beperkte rechterlijke toetsing van 
het handelen van de ECB wegens haar onafhankelijkheid: Goldmann 2014.  
314  BVerfGE 142, 221. 
315  BVerfGE 126, 303-304.  
316  HvJ EU 16 juni 2015, C-62/14 (Gauweiler), r.o. 105-107. 
317  BVerfGE 142, 201.  
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begrip wordt toegekend, concludeerde het dat een overschrijding ook ‘ken-
nelijk’ kan zijn na een zorgvuldige en gedetailleerde interpretatie.  
In ieder geval drukte het Bundesverfassungsgericht met de formulering 
van deze vereisten, net als bijvoorbeeld bij het voorlopige ESM-oordeel, we-
derom een stempel op de uitvoering van Europese maatregelen.318 Het Hof 
maakte duidelijk dat de Bundesbank alleen mag meewerken aan operaties die 
plaatsvinden binnen deze (volgens het Bundesverfassungsgericht door het Hof 
van Justitie gestelde) kaders.319 De Bondsregering en de Bondsdag hebben 
een plicht om te controleren of deze kaders wel gerespecteerd worden en om 
in te grijpen als dat niet het geval is, aldus het Duitse constitutionele hof.320 
De financiële risico’s van het OMT-programma komen immers deels voor re-
kening van de Bundesbank als nationale centrale bank binnen de ECB, en 
daarmee voor de Duitse Staat.321  
Naast de ultra vires-toets beoordeelde het Bundesverfassungsgericht in de 
OMT-zaak ook of het programma van de ECB de constitutionele identiteit 
van Duitsland en meer in het bijzonder het budgetrecht van de Bondsdag 
schendt. Daarover was het Hof betrekkelijk kort: dat was niet het geval.322 
Het Bundesverfassungsgericht erkende in dat kader dat het OMT-programma 
grote gevolgen zou kunnen hebben voor de Duitse begroting.323 Ook over-
woog het, in navolging van eerdere jurisprudentie, dat het budgetrecht op 
grond van het democratiebeginsel bij de Bondsdag moet blijven en dat de 
Bondsdag Herr seiner Entschlüsse moet blijven.324 Een mechanisme met finan-
ciële gevolgen mag daarom niet, eenmaal in gang gezet, buiten de controle en 
de invloed van de Bondsdag om functioneren. Volgens het Bundesverfas-
sungsgericht leidde het OMT-programma echter niet tot een schending van 
het budgetrecht en daarmee van het democratiebeginsel, vanwege de nadere 
voorwaarden die het arrest van het Hof van Justitie, althans in de ogen van 
het Duitse constitutionele hof, aan het OMT-programma stelde.325 Daarmee 
zijn de risico’s van het programma begrensd en is er volgens het Hof geen 
sprake van een schending van het budgetrecht van de Bondsdag.  
                                                             
318  Zie bijvoorbeeld ook: BVerfGE 132, 195. 
319  BVerfGE 142, 228-229.  
320  BVerfGE 142, 229-230, 233-234.  
321  Zie hierover ook: Piecha 2016, p. 307-308.  
322  BVerfGE 142, 230-233.  
323  BVerfGE 142, 231-233.  
324  BVerfGE 142, 230-231.  
325  BVerfGE 142, 233.  
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10.12 QE 
De voorlopig laatste ontwikkeling in de reeks van arresten van het Bundesver-
fassungsgericht over Europese integratie bestaat uit de prejudiciële vragen die 
het Duitse constitutionele hof stelde over het besluit van de ECB tot QE.326 De 
gestelde vragen lijken sterk op die uit de OMT-zaak. Wederom is het volgens 
het Bundesverfassungsgericht de vraag of het besluit tot QE past binnen het 
mandaat van de ECB en of er geen sprake is van strijd met het verbod op 
monetaire financiering. Opnieuw besteedde het Hof in dat kader veel aan-
dacht aan de precieze omstandigheden en voorwaarden waaronder QE 
wordt uitgevoerd en benadrukte het dat het doel dat de ECB met QE zegt na 
te streven, indringend getoetst moet worden.327 Ook voerde het Bundesverfas-
sungsgericht wederom een toetsing aan de constitutionele identiteit uit.328 In 
dat kader overwoog het Hof dat eventuele verliezen van QE deels ten laste 
zouden komen van nationale begrotingen. Of dit ook daadwerkelijk zou lei-
den tot een schending van het budgetrecht, hangt volgens het Bundesverfas-
sungsgericht af van de manier waarop de risico’s van QE verdeeld worden. 
Dit is afhankelijk van de beantwoording van de prejudiciële vragen. Gelet op 
de grote financiële consequenties van QE en de onomkeerbare effecten ervan, 
heeft het Bundesverfassungsgericht verzocht om toepassing van de versnelde 
procedure.329 Hoewel het Hof van Justitie dit verzoek heeft afgewezen, heeft 
het wel toegezegd om de zaak met voorrang te behandelen.330 In afwachting 
daarvan heeft het Bundesverfassungsgericht verzoeken om een voorlopige 
voorziening afgewezen.331 Op korte termijn zal het Hof van Justitie dus met 
antwoorden komen, waarna het Bundesverfassungsgericht weer aan zet is. Ook 
is al een nieuwe zaak aangekondigd over de bankenunie.332 Dat deze juris-
prudentie van het Bundesverfassungsgericht over Europese integratie nog een 
vervolg zal krijgen, staat dus vast.  
                                                             
326  Zie par. 8.8; BVerfG 18 juli 2017, 2BvR 859/15 e.a. (nog niet verschenen in BVerfGE; 
bekend bij het Hof van Justitie onder C-493/17).  
327  BVerfG 18 juli 2017, 2BvR 859/15 e.a., r.o. 76-123.  
328  BVerfG 18 juli 2017, 2BvR 859/15 e.a., r.o. 124-134. 
329  BVerfG 18 juli 2017, 2BvR 859/15 e.a., r.o. 136.  
330  BVerfG 10 oktober 2017, 2 BvR 859/15 e.a., r.o. 16. 
331  BVerfG 10 oktober 2017, 2 BvR 859/15 e.a. 
332  Zie bijvoorbeeld: Banking union faces legal challenge in Germany, EUobserver, 28 juli 2014, 
https://euobserver.com/economic/125117; Hinarejos 2015b, p. 149. Zie over de banken-
unie par. 9.6.1.  
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10.13  RECHTSVERGELIJKING 
Uit het bovenstaande blijkt dat de Bondsregering, de Bondsdag en het Bun-
desverfassungsgericht op basis van het Grundgesetz een geheel andere invulling 
geven aan het budgetrecht in het kader van Europese integratie dan opeen-
volgende Nederlandse kabinetten en Kamermeerderheden hebben gedaan. 
De Duitse materiële benadering van het budgetrecht hangt samen met een in-
houdelijke uitleg van het democratiebeginsel. Volgens het Bundesverfassungs-
gericht houdt dit beginsel meer in dan enkel het uitbrengen van een stem bij 
verkiezingen. Hieronder valt ook het recht om bij te dragen aan het legitime-
ren van overheidsgezag en om invloed te kunnen uitoefenen op de aanwen-
ding daarvan. Aan de Bondsdag moeten daarom voldoende significante be-
voegdheden toekomen, zoals de uitoefening van het budgetrecht. Er zit dus 
een grens aan de mate waarin nationale bevoegdheden kunnen worden over-
gedragen aan de EU. Juist op nationaal niveau moet volgens het Bundesver-
fassungsgericht sprake blijven van een lebendige Demokratie.  
Voor het budgetrecht betekent dit dat de uiteindelijke verantwoordelijk-
heid voor de begroting bij de Bondsdag (en de Bondsregering) moet blijven. 
De Bondsdag moet zelfstandig en in vrijheid beslissingen kunnen nemen 
over de begroting. Tegelijkertijd benadrukte het Bundesverfassungsgericht 
meermaals dat Duitsland zich in EU-verband kan verbinden aan een bepaald 
economisch beleid, wat tot substantiële financiële verplichtingen kan leiden. 
Dat levert nog geen ontoelaatbare schending van het parlementaire budget-
recht op. De Bondsdag mag echter de verantwoordelijkheid voor de begro-
ting niet via onbepaalde of onnauwkeurige autorisaties of garanties overdra-
gen aan andere actoren, zoals de EU of de Bondsregering. Ook mag de 
Bondsdag niet instemmen met maatregelen die onberekenbare gevolgen met 
zich brengen. De begrotingswetgever moet Herr seiner Entschlüsse blijven. De 
Bondsdag moet daarom uitdrukkelijk instemmen met iedere afzonderlijke 
aanwending van de noodfondsen. Bovendien moet de Bondsdag voldoende 
invloed hebben op de manier waarop er met de noodfondsen wordt omge-
gaan. Hoe groter de financiële verplichtingen zijn die met maatregelen ge-
paard gaan, des te effectiever moeten de rechten van de Bondsdag zijn om 
die maatregelen goed of af te keuren en om de uitwerking daarvan te moni-
toren. Van een schending van het budgetrecht zou sprake zijn als betalings-
verplichtingen voor de toekomst ertoe leiden dat de budgetautonomie, in 
ieder geval voor een aanzienlijke tijdsduur, niet alleen begrensd wordt, maar 
daadwerkelijk vrijwel niets meer voorstelt. Ook een langetermijnbeperking 
van de budgetautonomie door het overdragen van essentiële budgettaire be-
slissingen naar andere (internationale) ambten levert een schending van het 
budgetrecht op. Bovendien verzekerde het Bundesverfassungsgericht dat het 
parlementaire recht op informatie ten aanzien van maatregelen die invloed 
hebben op de begroting, gewaarborgd blijft.  
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Met deze materiële opvatting van het budgetrecht heeft het Bundesver-
fassungsgericht mijns inziens drie grenzen getrokken aan Europese economi-
sche samenwerking: 
 
1. Ten eerste mag het parlement het budgetrecht zowel de jure als de facto niet 
overdragen aan de EU. Wanneer er precies sprake is van een feitelijke over-
dracht is in deze context overigens moeilijk vast te stellen. Het Bundesver-
fassungsgericht bleek in de context van de EFSF bijvoorbeeld nog niet onder 
de indruk van garantstellingen ter waarde van meer dan de helft van de fe-
derale begroting. Ook de verplichtingen op grond van de EFSF en het ESM 
tezamen leidden nog niet tot de conclusie dat het budgetrecht feitelijk is 
overgedragen. Pas als er wegens aangegane betalingsverplichtingen van de 
budgetautonomie vrijwel niets meer overblijft, is in de ogen van het Hof 
sprake van een de facto overdracht van het budgetrecht. Het verbindt aan de-
ze situatie echter geen numerieke grens. 
2. Ten tweede mag het parlement niet instemmen met vage autorisaties waar-
door de regering of EU-instellingen feitelijk het budgetrecht kunnen invullen. 
Een begrotingspost moet dus een duidelijke afbakening kennen. Deze grens 
sluit aan bij de jurisprudentie van het Bundesverfassungsgericht over het over-
dragen van bevoegdheden van nationaal naar Europees niveau. Ook daar-
voor geldt dat die bevoegdheden voldoende begrensd moeten zijn. Verge-
lijkbaar is de eis dat de Bondsdag de machtiging tot het aangaan van financi-
ele verplichtingen voldoende afbakent.333 De eerste grens richt zich op de 
omvang van begrotingsposten, de tweede op de begrenzing ervan.  
3. Tot slot moet, na oprichting van een significant fonds (dat vanwege de twee-
de grens voldoende afgebakend moet zijn), het parlement instemmen met ie-
dere toepassing daarvan. Het moet bovendien invloed houden op de wijze 
waarop dat wordt ingezet.  
 
De Nederlandse invulling van het budgetrecht in het kader van Europese 
integratie erkent geen van deze grenzen expliciet. Weliswaar beschouwt een 
meerderheid in het Nederlandse parlement het budgetrecht momenteel als 
een nationale aangelegenheid, waardoor het onwaarschijnlijk is dat een over-
dracht van dit recht aan de EU politieke steun zou krijgen, principieel uitge-
sloten is dat niet. Ook de tweede en derde grens komen in de (formele) inter-
pretatie van het budgetrecht door de Nederlandse wetgever niet uitdrukke-
lijk terug. Op grond van de huidige invulling van het budgetrecht rondom 
Europese integratie kan het Nederlandse parlement zonder problemen in-
stemmen met de oprichting van een fonds voor algemene doeleinden en met 
een open einde. Ook als de regering vervolgens besluit over de aanwending 
van het fonds zonder instemming van de Staten-Generaal, is er geen sprake 
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van een schending van het budgetrecht. Uitsluitend de oprichting van een 
dergelijk fonds behoeft instemming van het Nederlandse parlement, volgens 
de huidige interpretatie van het budgetrecht in het kader van Europese inte-
gratie.  
De invulling van het Nederlandse en het Duitse budgetrecht in het kader 
van Europese integratie verschilt daarmee zeer. Het Nederlandse parlement 
heeft als gevolg daarvan een beduidend zwakkere positie bij Europese steun-
maatregelen die sinds de eurocrisis tot stand zijn gekomen dan het Duitse.334 
Dit verschil is het duidelijkst te zien bij het ESM. Beide parlementen stemden 
in met de oprichting van het ESM, maar bij de toepassing van dit fonds loopt 
de betrokkenheid van enerzijds de Bondsdag en anderzijds de Tweede en 
Eerste Kamer sterk uiteen. Verschillende aspecten die een rol kunnen spelen 
bij het ESM moeten daarbij onderscheiden worden.  
Allereerst heeft het Nederlandse parlement geen instemmingsrecht bij 
reguliere steunbesluiten, terwijl de Duitse Bondsdag dat wel heeft.335 Op 
grond van het tot stand gekomen informatieprotocol zal weliswaar vooraf-
gaand overleg plaatsvinden over een verzoek van een lidstaat om steun tus-
sen de minister van Financiën en de Tweede Kamer, maar beide Kamers hoe-
ven niet in te stemmen met het daadwerkelijk verlenen van steun.336 Ook aan 
een uitonderhandeld memorandum van overeenstemming hoeven beide Ka-
mers, in tegenstelling tot de Bondsdag, geen goedkeuring te verlenen.337 De 
Kamers hebben daarmee geen directe zeggenschap over de voorwaarden 
waaronder het ESM financiële steun aan een lidstaat verleent. Ditzelfde geldt 
voor de spoedstemprocedure. Nederland kan dan, in tegenstelling tot Duits-
land, een steunbesluit niet tegenhouden, waardoor het standpunt van de Sta-
ten-Generaal over het steunverzoek verre van doorslaggevend is.338 Dit laat-
ste staat echter los van de invulling van het budgetrecht, maar vloeit voort 
uit de op Europees niveau afgesproken stemverhoudingen.  
Naast de positie van het parlement bij het verlenen van steun, via de re-
guliere dan wel de spoedstemprocedure, is verder zijn rol bij het opvragen 
van niet-gestort kapitaal van belang. Lidstaten hebben zich via het ESM-ver-
drag gecommitteerd aan een deel gestort kapitaal en aan een deel dat niet on-
middellijk gestort hoefde te worden. Dit laatste kan de raad van gouverneurs 
via een unaniem besluit bij de lidstaten opvragen.339 Ook in dat geval heeft 
                                                             
334  Zie voor een vergelijking van de positie van nationale parlementen bij de EFSF in 
verschillende lidstaten: Höing 2013, p. 281. Zie voor een (optimistische) bespreking van 
de gevolgen van de eurocrisis voor nationale parlementen in verschillende lidstaten 
ook: Jančić 2016. 
335  Artikel 4, eerste lid, sub 1, ESMFinG.  
336  Zie hierover par. 8.5.2.3 en 8.5.2.4. 
337  Artikel 4, eerste lid, sub 2, ESMFinG.  
338  Artikel 4, vierde en zevende lid, ESM-verdrag. 
339  Artikel 5, zesde lid, sub c, ESM-verdrag. 
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het Nederlandse parlement geen instemmingsrecht, terwijl de Bondsdag een 
sterkere positie heeft. De budgetcommissie van de Bondsdag moet het opvra-
gen van niet-gestort kapitaal namelijk goedkeuren, in tegenstelling dus tot de 
Tweede en Eerste Kamer.340 Bovendien kan de Bondsdag op ieder gewenst 
moment met gewone meerderheid besluiten om dit recht van de budgetcom-
missie zelf uit te oefenen.341 Het Nederlandse parlement speelt overigens nog 
wel een rol bij de verwerking van het opvragen van niet-gestort kapitaal in 
de begroting. Doordat een dergelijke opvraging gevolgen heeft voor de be-
groting, moet een suppletoire begroting tot stand komen. Het parlement 
moet deze goedkeuren. Tegelijkertijd zou, ook indien het parlement tegen de 
suppletoire begroting stemt, Nederland het opgevraagde kapitaal moeten 
storten. Het ontbreken van een begrotingspost heeft immers geen externe 
werking.342 Het Nederlandse parlement kan daarom een opvraging van kapi-
taal niet zelfstandig tegenhouden.  
Een ander aspect van de betrokkenheid van het parlement bij het ESM 
betreft zijn rol bij het verhogen van het maatschappelijk kapitaal. Hierdoor 
wordt het totale vermogen van het ESM vergroot, waardoor iedere lidstaat 
meer zou moeten inleggen. Dit is de enige omstandigheid waarbij de positie 
van het Nederlandse en het Duitse parlement gelijk is: beide hebben een in-
stemmingsrecht.343 Aangezien het maatschappelijk kapitaal en de verdeling 
daarvan over de verschillende verdragspartijen in het ESM-verdrag is vastge-
legd, moet dit verdrag gewijzigd worden bij een verhoging. Dit verklaart de 
sterke positie van beide parlementen bij een dergelijke verhoging. De rol van 
beide parlementen berust dan dus niet zozeer op een bepaalde invulling van 
het budgetrecht, maar op verdragsrecht.  
Een laatste element dat van belang is voor de positie van het parlement 
bij het ESM is een wijziging van de beschikbare instrumenten. Het ESM-ver-
drag regelt de verschillende vormen die steun kan aannemen, zoals het ver-
strekken van leningen aan een lidstaat of het opkopen van diens staatsobliga-
ties.344 De raad van gouverneurs kan via een unaniem besluit deze instrumen-
ten wijzigen.345 Ook in dat geval heeft de Bondsdag, anders dan het Neder-
landse parlement, een instemmingsrecht.346  
Schematisch weergegeven ziet de positie van het Nederlandse en het 
Duitse parlement bij het ESM er als volgt uit:  
                                                             
340  Artikel 5, tweede lid, sub 2, ESMFinG.  
341  Artikel 5, vijfde lid, ESMFinG.  
342  HR 5 oktober 1849, Weekblad van het Regt 1849, 1058 (De Bourbon Naundorff). Zie hier-
over ook: par. 8.5.2.4.  
343  Artikel 4, eerste lid, sub 3, ESMFinG.  
344  Artikel 14 tot en met artikel 18 ESM-verdrag.  
345  Artikel 19 jo. artikel 5, zesde lid, sub i, ESM-verdrag.  
346  Artikel 2 Gesetz zu dem Vertrag vom 2. Februar 2012 zur Einrichtung des Europäischen Sta-
bilitätsmechanismus, BGBl. II 2012, nr. 28, p. 981 (13 september 2012).  
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Hieruit blijkt dat het Nederlandse parlement, na instemming met de oprich-
ting van het ESM, in vrijwel geen enkel geval expliciete zeggenschap heeft 
over het gebruik van dit fonds. De Bondsdag heeft juist bij iedere belangrijke 
toepassing een instemmingsrecht. Deze rechten van de Bondsdag zijn daar-
naast wettelijk verankerd, terwijl er in Nederland slechts een informatiepro-
tocol tot stand is gekomen.347 De juridische status van het protocol is ongewis 
en het richt zich uitsluitend tot de Tweede Kamer. Bovendien is het protocol 
pas tot stand gekomen nadat al met het ESM-verdrag was ingestemd en re-
gelt het niet alle vormen van betrokkenheid, zoals hierboven besproken. De 
positie van de Bondsdag bij het ESM is daarmee veel sterker vastgelegd dan 
de betrokkenheid van het Nederlandse parlement.  
Uit het voorgaande blijkt dat de tweede en de derde grens die hierboven 
uit de jurisprudentie van het Bundesverfassungsgericht werden afgeleid, voor 
het Nederlandse parlement geen rol van betekenis speelden bij het ESM. De 
Staten-Generaal riepen met de goedkeuring van het ESM een fonds in het 
leven dat aanzienlijke financiële consequenties had, zonder dat zij zeggen-
schap hadden over de toepassing daarvan. Hoewel de financiële verplichtin-
gen van het ESM voor de verschillende lidstaten op het eerste gezicht duide-
lijk leken, stond het Bundesverfassungsgericht uitgebreid stil bij verschillende 
uitzonderingssituaties die zich op grond van het verdrag zouden kunnen 
voordoen. Met name ging het Hof in op de vraag wat hiervan de budgettaire 
consequenties zouden zijn. Als gevolg daarvan maakten de verdragspartijen 
duidelijk wat de maximale betalingsverplichtingen zijn die uit het ESM-ver-
                                                             
347  Zie over het informatieprotocol: par. 8.5.2.3.  
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drag voortvloeien, zoals het Bundesverfassungsgericht vereiste. Het Neder-
landse parlement trok dit soort grenzen niet.  
Naast de andere grenzen aan het budgetrecht valt ook de wettelijke ver-
ankering van het parlementaire recht op informatie op aan het Duitse stelsel. 
Het ESMFinG bevat bijvoorbeeld een uitgebreide bepaling over de informatie 
die de Bondsregering aan de Bondsdag moet overleggen. Het ESMFinG re-
gelt op die manier zeer gedetailleerd welke informatie de Bondsregering met 
de Bondsdag moet delen over het ESM. Het Nederlandse parlement heeft 
hiervoor slechts de algemene inlichtingenplicht van artikel 68 Gw tot zijn be-
schikking.348 Het is overigens de vraag of dit verschil tot andere uitkomsten 
leidt. Een voordeel van de gedetailleerde afspraken is dat de Bondsdag en de 
Bondsregering uitgebreid hebben stilgestaan bij de verschillende situaties die 
zich op grond van het ESM-verdrag kunnen voordoen. De inlichtingenplicht 
van de Bondsregering is op dit terrein daardoor duidelijker afgebakend. 
Anderzijds laat de zaak over het ESM en het Euro Plus-pact zien dat over de 
reikwijdte van die verplichtingen desalniettemin verschil van mening kan 
bestaan. Bovendien is voor die bijzondere informatieplicht van belang of iets 
een EU-aangelegenheid is. De afspraken roepen daardoor de vraag op wan-
neer daarvan sprake is.349 Een algemene inlichtingenplicht, waarvan het par-
lement in laatste instantie zelf de grenzen vaststelt, kent dit nadeel niet.  
Het Nederlandse parlement heeft dus, als gevolg van een andere inter-
pretatie van het budgetrecht, een minder sterke positie dan de Bondsdag. 
Opvallend hierbij is dat het Nederlandse parlement juist aan het begin van 
de ontwikkeling van de EMU geprobeerd heeft om naar Duits voorbeeld een 
sterke positie te bewerkstelligen. Zo weigerde de Tweede Kamer bij de be-
handeling van het Verdrag van Maastricht direct in te stemmen met het tijds-
pad dat daaraan was vastgelegd voor de start van de derde fase van de 
EMU.350 Die fase zou leiden tot de invoering van een gemeenschappelijke 
munt. Op grond van het Verdrag van Maastricht zou de derde fase uiterlijk 
op 1 januari 1999 ingaan. De Tweede Kamer nam bij de behandeling van het 
Verdrag van Maastricht echter een amendement aan, waarmee de Staten-Ge-
neraal de bevoegdheid kregen om in te stemmen met de overgang naar die 
derde fase. Hiermee werd het startpunt van de derde fase, en daarmee van 
de invoering van een gemeenschappelijke munt, dus afhankelijk van de 
goedkeuring van het parlement op dat moment, en niet slechts ten tijde van 
de parlementaire behandeling van het Verdrag van Maastricht. De initiatief-
                                                             
348  Zie in dit kader het initiatiefwetsvoorstel van de leden Maij en Anne Mulder tot verbe-
tering van de informatiepositie van de Staten-Generaal met betrekking tot de Europese 
Unie (Wet informatiepositie Staten-Generaal inzake de Europese Unie): Kamerstukken II 
2016/17, 34695, 2.  
349  Zie hierover ook: Berner 2013, p. 254-256. 
350  Zie hierover par. 6.9.1.  
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nemers van het amendement beperkten zich tegelijkertijd door te benadruk-
ken dat alleen de in het verdrag genoemde convergentiecriteria een rol kun-
nen spelen bij het bepalen van het standpunt over de vraag welke lidstaten in 
aanmerking komen voor deelname aan de derde fase. Het was dus niet de 
bedoeling om op een later moment opnieuw een debat te voeren over de 
voor- en nadelen van de invoering van een gemeenschappelijke munt. De 
keuze voor een dergelijke munt maakte het parlement door de goedkeuring 
van het Verdrag van Maastricht. Toch zorgde dit amendement ervoor dat het 
parlement bij de daadwerkelijke start van de derde fase niet met lege handen 
stond. Iets vergelijkbaars gebeurde in Duitsland, maar dan via een motie.351 
Het afdwingen van dit soort posities, zoals wel gebeurde in de beginperiode 
van de ontwikkeling van de EMU, heeft het Nederlandse parlement in latere 
stadia van Europese integratie, in tegenstelling tot de Bondsdag, echter laten 
varen.  
De invulling van het Duitse budgetrecht kent dus grote verschillen ten 
opzichte van de Nederlandse interpretatie van dit recht in het kader van 
Europese integratie. Drie algemene verschillen tussen beide rechtsstelsels zijn 
daarbij van belang, die deels ook in de inleiding aan de orde zijn gesteld.352 
Ten eerste heeft het Nederlandse systeem geen constitutioneel hof zoals het 
Bundesverfassungsgericht. Het Duitse constitutionele hof vertegenwoordigt 
met zijn jurisprudentie over Europese integratie en met name over de euro-
crisis de rol van hoeder van het parlementaire budgetrecht. Waar de Bonds-
dag het budgetrecht zelf (in de ogen van het Bundesverfassungsgericht) onvol-
doende beschermt, springt het Hof bij. Het doet dit met name via de toetsing 
van de constitutionele identiteit, waar het (materiële) budgetrecht volgens 
het Hof onderdeel van uitmaakt.353 Tegelijkertijd moet de rol van de Bonds-
dag zelf niet onderschat worden. Zowel bij het StabMechG (de wetgeving 
over de positie van de Bondsdag bij de EFSF) als bij het ESMFinG (de wetge-
ving over de positie van de Bondsdag bij het ESM) heeft de Bondsdag voor 
                                                             
351  Zie hierover par. 10.4.1.  
352  Zie par. 1.2. 
353  De andere vorm van toetsing die een grote rol speelt bij de jurisprudentie van het Bun-
desverfassungsgericht over Europese integratie, de ultra vires-toets, is voor het budget-
recht van minder betekenis gebleken. Overigens lijkt de ultra vires-toets sinds het defi-
nitieve OMT-arrest van het Bundesverfassungsgericht van 21 juni 2016 überhaupt weinig 
meer om het lijf te hebben. In de Honeywell-zaak uit 2010 kwam het Hof met nadere 
voorwaarden voor die toetsingsvorm, zoals hiervoor aan de orde kwam. Zo moest 
sindsdien onder andere een overschrijding van bevoegdheden door een EU-instelling 
‘kennelijk’ zijn. Hierdoor werd de drempel voor de ultra vires-toets al verhoogd. In de 
OMT-zaak voerde het Bundesverfassungsgericht deze toets vervolgens terughoudend 
uit. Door deze uitleg en toepassing is het maar zeer de vraag of het Bundesverfassungs-
gericht ooit nog eens tot de conclusie zal komen dat een EU-instelling buiten haar be-
voegdheden is getreden. Zie ook: Poppelaars 2016, p. 375-376.  
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zichzelf een sterke positie afgedwongen, in samenwerking met de Bondsraad 
en de Bondsregering.  
De oorspronkelijke versie van het StabMechG liet juist nog weinig ruimte 
voor de Bondsdag bij de inzet van de EFSF. Op grond daarvan moest de 
Bondsregering zich slechts inspannen om overeenstemming te bereiken met 
de budgetcommissie van de Bondsdag over het afgeven van garanties. Het 
Bundesverfassungsgericht oordeelde echter dat de Bondsregering in beginsel 
verplicht was om voorafgaande toestemming van de budgetcommissie te 
krijgen.354 Het StabMechG moest zo geïnterpreteerd worden om strijd met het 
Grundgesetz te voorkomen. Op dit punt zorgde het Bundesverfassungsgericht 
dus voor een sterke positie door instemming van de budgetcommissie te ver-
eisen. Hierop werd het StabMechG aangepast. Niet alleen verwerkte de wet-
gever dit punt, maar ook werd op eigen iniatief de positie van de gehele 
Bondsdag bij de inzet van de EFSF versterkt.355 De instemming van de bud-
getcommissie was niet langer voldoende bij het afgeven van garanties; 
voortaan moest de Bondsdag als geheel dit besluit goedkeuren. Op dit punt 
creëerde de Bondsdag dus zelf een sterke positie, die later voor de betrokken-
heid bij het ESM gevolgd is. Het Bundesverfassungsgericht liet deze nieuwe 
versie van het StabMechG vervolgens grotendeels in stand. Wel oordeelde 
het dat de subcommissie van de budgetcommissie daarin te veel ruimte 
kreeg om wegens vertrouwelijkheid de rechten van de Bondsdag uit te oefe-
nen.356 Ook benadrukte het Hof het belang van de samenstelling van de sub-
commissie, als evenbeeld van de politieke verhoudingen in de Bondsdag.357 
Het StabMechG werd daarop opnieuw gewijzigd. Die versie vormde vervol-
gens het voorbeeld voor het ESMFinG. Die wettelijke regeling over de be-
trokkenheid van de Bondsdag bij het ESM is door het Hof grotendeels als 
grondwettig bestempeld.358 Het voegde hier slechts aan toe dat de maximale 
betalingsverplichtingen voor Duitsland uitdrukkelijk begrensd moeten zijn 
en dat de bepalingen uit het ESM-verdrag over immuniteit van rechtsvervol-
ging en het beroepsgeheim voor personeel van het ESM niet in de weg mo-
gen staan aan de parlementaire informatievoorziening.359  
De sterke positie van de Bondsdag bij de EFSF en het ESM komt dus ze-
ker niet alleen voort uit de jurisprudentie van het Bundesverfassungsgericht, 
maar is ook op initiatief van de Bondsdag zelf, in samenwerking met de 
Bondsraad en de Bondsregering, in het leven geroepen. Zeker met betrekking 
tot het ESM is de Bondsdag voor het grootste deel zelf verantwoordelijk voor 
                                                             
354  BVerfGE 129, 185-186. Zie par. 10.8.2. 
355  Zie par. 10.9.1. 
356  BVerfGE 130, 360. Zie par. 10.9.2. 
357  BVerfGE 130, 365.  
358  Zie par. 10.10.2.2 en 10.10.2.4. 
359  BVerfGE 132, 256-257, 260. 
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zijn rol bij de inzet daarvan. Wel borduurt het ESMFinG voort op de jaren-
lange kritische jurisprudentie van het Bundesverfassungsgericht over Europese 
integratie. De positie van de Bondsdag bij de crisismaatregelen komt dus 
voort uit een wisselwerking tussen de Bondsdag zelf en het Bundesverfas-
sungsgericht.  
Het is de vraag of het ESMFinG ook op deze manier tot stand zou zijn 
gekomen zonder de arresten van het Bundesverfassungsgericht. Belangrijk is 
echter dat ook het Nederlandse parlement het budgetrecht had kunnen inter-
preteren op de wijze waarop de Bondsdag en het Bundesverfassungsgericht dat 
doen. Het gaat om de norm die een dergelijke interpretatie oplevert, niet om 
het ambt dat die norm heeft ontwikkeld. Het is daarom mijns inziens voor de 
invulling van het budgetrecht in zoverre niet relevant dat het Nederlandse 
rechtsstelsel, anders dan het Duitse, geen constitutionele toetsing kent. Het 
zal wellicht lastiger zijn voor een parlement om overeenstemming te berei-
ken over een gezamenlijke interpretatie van het budgetrecht en de grenzen 
daarvan dan voor een constitutioneel hof. Anderzijds is, gelet op het belang 
van het budgetrecht voor het parlementaire stelsel, echter goed voorstelbaar 
dat ook het Nederlandse parlement de drie hiervoor genoemde grenzen had 
getrokken. Niets had het parlement bij een dergelijke materiële invulling van 
het budgetrecht in de weg gestaan.  
Een tweede verschil tussen het Nederlandse en het Duitse rechtsstelsel is 
de codificatie van het democratiebeginsel en het idee van volkssoevereiniteit 
in het Grundgesetz. De Nederlandse Grondwet kent momenteel geen verge-
lijkbare democratiebepaling.360 Bovendien vindt het idee van volkssoevereini-
teit geen erkenning in het Nederlandse constitutionele recht.361 Deze verschil-
len zijn relevant omdat het Bundesverfassungsgericht zijn jurisprudentie over 
Europese integratie in belangrijke mate baseert op het democratiebeginsel en 
het idee van volkssoevereiniteit zoals vastgelegd in het Grundgesetz. Deze be-
ginselen dragen zo bij aan de materiële interpretatie van het budgetrecht. De 
                                                             
360  Wel nam de Tweede Kamer op 6 juni 2017 een wetsvoorstel aan om een algemene be-
paling aan de Grondwet toe te voegen (Handelingen II 2016/17, 83, 11). De tekst van die 
bepaling luidt, na aanvaarding van een amendement van VVD-Kamerlid Koopmans: 
‘De Grondwet waarborgt de grondrechten en de democratische rechtsstaat’ (Kamer-
stukken II 2016/17, 34516, 10; Handelingen II 2016/17, 66, 15, p. 2; Handelingen II 2016/17, 
83, 11.). Hiermee zou ook in de Grondwet verankerd zijn dat Nederland een democra-
tische rechtsstaat is. Tegelijkertijd blijkt uit de bijbehorende memorie van toelichting 
dat de regering niet beoogt om met deze bepaling een wezenlijke wijziging van het Ne-
derlandse rechtssysteem teweeg te brengen. Zo valt daarin te lezen (Kamerstukken II 
2015/16, 34516, 3, p. 8): ‘Het is uitdrukkelijk niet de bedoeling dat met de algemene be-
paling verandering wordt aangebracht in het genuanceerde samenstel van regels die 
ons constitutionele stelsel vormen.’ Zie ook par. 11.5. 
361  Bovend’Eert & Kummeling 2017, p. 12; Van den Driessche 2005, p. 258; Kortmann 2016, 
p. 66; Van Rossem 2014a, p. 95-128; Van der Pot 2014, p. 168-174.  
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interpretatie van het Nederlandse budgetrecht wordt niet genormeerd door 
dit soort beginselen. Tegelijkertijd is dit verschil in soevereiniteitsbegrip 
mijns inziens niet doorslaggevend voor de wijze waarop het parlement in-
vulling geeft aan zijn budgetrecht. Zoals in hoofdstuk 5 aan de orde kwam, 
sluit een materiële interpretatie van het budgetrecht ook in Nederland, on-
danks het feit dat hier aan het soevereiniteitsbegrip nauwelijks waarde wordt 
toegekend, het meest aan bij de in dat hoofdstuk gegeven schets van de om-
vang en betekenis van het budgetrecht.362 Ook zonder dat de democratische 
staatsinrichting uitdrukkelijk in de Grondwet is vastgelegd, hadden de Ne-
derlandse Staten-Generaal het budgetrecht op materiële wijze kunnen inter-
preteren in het kader van Europese integratie. Het belang van het beginsel 
van volkssoevereiniteit voor het Duitse rechtsstelsel kan weliswaar een ver-
klaring bieden voor de materiële interpretatie van het budgetrecht aldaar, 
maar ook zonder de erkenning van dit principe had het Nederlandse parle-
ment de hiervoor genoemde grenzen kunnen stellen aan het budgetrecht. Dat 
dit principe in het Nederlandse staatsbestel geen rol van betekenis speelt, 
verhindert mijns inziens niet dat aan het budgetrecht een materiële intepreta-
tie wordt toegekend. Waar in een rechtsstelsel aan het idee van volkssoeve-
reiniteit grote waarde wordt toegekend, ligt een materiële interpretatie van 
het budgetrecht wellicht meer voor de hand dan een formele, maar omge-
keerd wil dat niet zeggen dat het ontbreken van dit idee in een rechtsstelsel 
zou moeten leiden tot een formele interpretatie van het budgetrecht.  
Een laatste verschil tussen beide rechtsstelsels, dat met beide boven-
staande punten samenhangt, betreft de positie van het Unierecht binnen de 
normenhiërarchie. De jurisprudentie van het Hof van Justitie over de directe 
werking en voorrang van het Unierecht is in Duitsland minder gemakkelijk 
geaccepteerd dan in Nederland.363 Hoewel het Bundesverfassungsgericht erkent 
dat het Unierecht in beginsel voorrang heeft en direct doorwerkt, behoudt 
het zich het recht voor om te beoordelen of het Unierecht niet in strijd komt 
met onaantastbare principes uit het Grundgesetz, waaronder het democratie-
beginsel.364 Unierecht dat hiermee niet in overeenstemming is, wordt door 
het Bundesverfassungsgericht buiten toepassing gelaten.365 De Duitse Grondwet 
heeft daarmee feitelijk, in ieder geval gedeeltelijk, een hogere positie binnen 
de normenhiërarchie dan het Unierecht. Zeker vanuit het oogpunt van de 
uniformiteit van het Unierecht bestaat op deze jurisprudentielijn van het 
                                                             
362  Zie par. 5.5. 
363  Zie met name: HvJ EG 5 februari 1963, 26-62 (Van Gend & Loos); HvJ EG 15 juli 1964, 
6/64 (Costa/ENEL); HvJ EG 9 maart 1978, 106/77 (Simmenthal). Zie over de verhouding 
tussen het Unierecht en het Duitse constitutionele recht onder andere: Degenhart 2016, 
p. 104-106; Loscher 2014, p. 62-69; Calliess 2014, p. 295-302; Wahl 2009, p. 591-610; 
Skouris 2007, p. 37-40; Craig & De Búrca 2015, p. 279-290.  
364  Zie bijvoorbeeld: BVerfGE 89, 187-188.  
365  BVerfGE 123, 354. 
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Bundesverfassungsgericht veel kritiek.366 Raadsheren uit het Bundesverfassungs-
gericht zwakken deze spanning tussen het Unierecht en de jurisprudentie van 
het Duitse constitutionele hof over Europese integratie overigens graag af en 
wijzen in dit kader naar andere hoven die, volgens het Bundesverfassungsge-
richt, een vergelijkbare jurisprudentielijn hanteren.367 In essentie komt deze 
spanning neer op de vraag of het Unierecht een eigenstandige, autonome 
rechtsorde vormt, zoals het Hof van Justitie voorstaat, of dat de Europese 
rechtsorde wordt gezien als een afgeleide van de nationale rechtsorde.368 Het 
Bundesverfassungsgericht hanteert deze laatste zienswijze.369 De voorrang van 
het Unierecht kent daardoor zijn grens bij de onaantastbare principes uit het 
Grundgesetz.370 De cirkel is daarmee weer rond: het Bundesverfassungsgericht 
erkent de voorrang van het Unierecht, zolang (solange) die principes gewaar-
borgd blijven.371 
Nederland kent zoals gezegd geen constitutioneel hof en geen vergelijk-
bare vastgelegde Strukturprinzipien als het democratiebeginsel. Bovendien 
worden het supranationale karakter van het Unierecht en de daarmee sa-
menhangende voorrang van dit recht boven de Grondwet algemeen er-
kend.372 Een soortgelijke toetsing is daarom in Nederland moeilijk voorstel-
baar. Wel beoordeelt het parlement bij de goedkeuring van (Europese of in-
ternationale) verdragen of er sprake is van strijd met de Grondwet. Hier 
vindt dus de toetsing van het Unierecht of van intergouvernementele verdra-
gen aan het grondwettelijke budgetrecht (artikel 105 Gw) plaats. Komen de 
Kamers echter tot de conclusie dat de Grondwet wordt geschonden, dan 
hoeft dat het parlement niet van de goedkeuring van dat verdrag te weer-
houden. Ook hieruit blijkt de plaats van de Grondwet in de Nederlandse nor-
menhiërarchie. Wel dient dan een tweederdemeerderheid in iedere Kamer 
voor het verdrag te stemmen.373  
Het bovenstaande levert dus drie belangrijke verschillen op tussen het 
Nederlandse en het Duitse rechtsstelsel. Ten eerste verschilt het ambt dat 
Unierecht toetst aan de Grondwet: het Duitse constitutionele hof tegenover 
het Nederlandse parlement. Daarnaast is de maatstaf voor die toetsing an-
                                                             
366  Zie hierover onder meer: Hirsch 1996; Everling 1996, p. 434-435; Kortmann 1999; 
Vranes 2013, p. 88, 108-109; Tomuschat 2013a, p. 213. Zie voor een reactie van het Bun-
desverfassungsgericht op deze kritiek: BVerfGE 129, 169.  
367  Zie bijvoorbeeld: BVerfGE 142, 197-198; Huber 2015, p. 87, 94; Huber 2013b, p. 333-334; 
Voßkuhle 2012, p. 9, 14-18; Voβkuhle 2010, p. 179. Parallellen met andere landen kun-
nen ook wel getrokken worden, zie hierover: Cloots 2015, p. 51-55; Rideau 2013. 
368  Wahl 2009, p. 591; Voβkuhle 2010, p. 190-191; Simon 2016, p. 291.  
369  Zie bijvoorbeeld: BVerfGE 123, 354.  
370  Loscher 2014, p. 64; Dietz 2017, p. 89.  
371  Van Ooyen 2014, p. 87.  
372  Kortmann 2016, p. 117-118. Anders: Hoogers 2009, p. 60-63.  
373  Artikel 91, derde lid, Gw.  
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ders: de Nederlandse Grondwet bevat, anders dan het Grundgesetz, geen ex-
pliciete Strukturprinzipien. Tot slot levert die toetsing andere consequenties 
op: het Bundesverfassungsgericht laat Unierecht dat in strijd is met de onver-
anderbare principes uit het Grundgesetz buiten toepassing, terwijl het Neder-
landse parlement een (Europees of internationaal) verdrag dat niet in over-
eenstemming is met de Grondwet, slechts met een gekwalificeerde meerder-
heid moet goedkeuren. Tegelijkertijd staan geen van deze verschillen in de 
weg aan een materiële interpretatie van het budgetrecht in Nederland.  
10.14 CONCLUSIE 
In dit hoofdstuk is ingegaan op de wijze waarop in Duitsland invulling 
wordt gegeven aan het materiële budgetrecht in het kader van Europese in-
tegratie, de derde subvraag van dit proefschrift. De jurisprudentie van het 
Bundesverfassungsgericht over Europese integratie speelt hierbij een belangrij-
ke rol. In een reeks van arresten heeft het Hof grenzen gesteld aan de uitoe-
fening van het budgetrecht door de Bondsdag. Ook de Bondsdag zelf heeft 
via wetgeving zijn rol bij de uitvoering van Europese crisismaatregelen veilig 
gesteld, zoals hiervoor aan de orde kwam. Zo is het instemmingsrecht van de 
Bondsdag bij de inzet van de EFSF en het ESM niet afgedwongen door het 
Bundesverfassungsgericht, maar op initiatief van de Bondsdag zelf tot stand 
gekomen. Het Nederlandse parlement heeft nauwelijks vergelijkbare grenzen 
aan de uitoefening van het budgetrecht getrokken. Als gevolg daarvan heb-
ben de Tweede en de Eerste Kamer, in tegenstelling tot de Bondsdag, bij-
voorbeeld in vrijwel geen enkel geval expliciete zeggenschap over de toepas-
sing van het ESM. Hoewel beide rechtsstelsels belangrijke verschillen ken-
nen, staan die, zoals hiervoor aan de orde kwam, mijns inziens niet in de weg 
aan een materiële interpretatie van het budgetrecht in Nederland. 
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 11 Conclusie 
 
11.1  BEANTWOORDING VAN DE ONDERZOEKSVRAAG 
In dit proefschrift staat de vraag centraal wat de juridische consequenties zijn 
van Europese economische en monetaire integratie voor het Nederlandse 
budgetrecht. Aan het einde van het tweede deel is hierover al het een en 
ander opgemerkt.1 Verschillende Europese mechanismen zijn aangewezen 
die de uitoefening van het budgetrecht beïnvloeden. Er is een systeem tot 
stand gekomen met eisen en voorschriften voor de nationale begrotingen, 
met Europees toezicht daarop en in het uiterste geval met sancties bij niet-na-
leving. Een onderscheid moet hierbij worden gemaakt tussen enerzijds de in-
houdelijke Europese beïnvloeding van de nationale begroting en anderzijds 
de gevolgen van Europese maatregelen voor het begrotingsproces.  
Inhoudelijk kan sturing door Europese instellingen plaatsvinden via het 
preventieve multilaterale toezicht, zolang een lidstaat geen buitensporig te-
kort heeft. In het kader van het Europees semester krijgt een lidstaat naar 
aanleiding van de aanbieding van het stabiliteitsprogramma (niet-bindende) 
aanbevelingen. Heeft een lidstaat een buitensporig tekort, dan gaat het cor-
rectieve deel van het Stabiliteits- en Groeipact een rol spelen. Dit is het geval 
bij een overheidstekort van (meer dan) drie procent van het bbp of een 
schuld van zestig procent of meer. Boetes behoren dan uiteindelijk tot de mo-
gelijkheden.  
Daarnaast moeten lidstaten bij de opstelling van de begroting rekening 
houden met de afgesproken normen voor de middellangetermijndoelstelling. 
Op grond van het six-pack en het Stabiliteitsverdrag moet een begroting in 
evenwicht zijn of een overschot vertonen. Het gaat daarbij, in tegenstelling 
tot bij de drieprocentsgrens, niet om het feitelijke tekort, maar om het struc-
turele tekort. Het feitelijke tekort wordt dan gecorrigeerd voor tijdelijke, 
conjuncturele invloeden. Aan de eis van begrotingsevenwicht is voldaan als 
een lidstaat zijn landspecifieke middellangetermijndoelstelling haalt. Voor 
deze landspecifieke middellangetermijndoelstelling geldt sinds het Stabili-
teitsverdrag slechts een zeer beperkte manoeuvreerruimte: de ondergrens 
ligt in beginsel op een tekort van 0,5 procent van het bbp. 
Wijkt een begrotingssituatie significant af van de middellangetermijn-
doelstelling en van het aanpassingstraject daarheen, dan volgen aanbevelin-
gen, die bij niet-naleving op grond van het six-pack in het uiterste geval tot 
sancties in de vorm van een rentedragend deposito kunnen leiden. Het depo-
                                                             
1  Zie par. 9.9. 
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sito en de opgebouwde rente worden teruggegeven als de begrotingssituatie 
van een lidstaat is verbeterd. Sinds het six-pack zijn dus ook in het preventie-
ve deel van het Stabiliteits- en Groeipact al sancties mogelijk. Belangrijk is dat 
in deze fase er nog geen sprake is van een buitensporig tekort, maar van een 
afwijking van (het aanpassingstraject richting) de middellangetermijndoel-
stelling. Alleen indien het structurele tekort binnen de grens van 0,5 procent 
van het bbp blijft, kunnen lidstaten Europese aanbevelingen in het kader van 
het Stabiliteits- en Groeipact naast zich neerleggen zonder het risico op sanc-
ties te lopen. 
Ditzelfde geldt voor de macro-economische onevenwichtighedenproce-
dure. Daarmee is het toezicht op economisch beleid verruimd tot meer dan 
enkel budgettaire controle. Via een scorebord met door de Europese Com-
missie vastgestelde indicatoren wordt bezien of er in een lidstaat sprake is 
van zogenoemde onevenwichtigheden. Is dat het geval, dan volgen aanbeve-
lingen. Net als bij het Stabiliteits- en Groeipact zijn deze aanbevelingen in 
eerste instantie vrijblijvend. Is echter sprake van buitensporige onevenwich-
tigheden, dan kunnen boetes volgen op het niet in acht nemen van de Euro-
pese aanbevelingen. 
Deze verschillende regelingen moeten voorkomen dat een lidstaat een 
beroep doet op het ESM. Is dat desalniettemin nodig, dan worden hieraan 
strenge voorwaarden verbonden. De zeggenschap van het parlement bij de 
inrichting van de begroting is dan minimaal, omdat de betreffende lidstaat in 
dat geval afhankelijk is van de financiële steun vanuit het ESM. De voor-
waarden die aan die steun worden verbonden, grijpen diep in op het natio-
nale begrotingsbeleid. 
Naast deze ruimte voor inhoudelijke Europese beïnvloeding van de nati-
onale begroting, hebben de Europese regelingen ook gevolgen voor het nati-
onale begrotingsproces. Deze consequenties moeten echter niet overschat 
worden. Het six-pack en het two-pack voegen verschillende data toe aan de be-
grotingscyclus. Op grond van het Europees semester moeten lidstaten uiter-
lijk eind april stabiliteitsprogramma's overleggen, met daarin hun begro-
tingsplannen.2 Artikel 2.22 Cw 2016 bepaalt dat de minister van Financiën dit 
programma aanbiedt aan de Staten-Generaal. In de praktijk wijden beide Ka-
mers hieraan jaarlijks een debat, voordat het naar de Europese Commissie 
wordt opgestuurd.3 Half oktober moeten vervolgens de ontwerpbegrotingen 
worden toegezonden, en de begroting zelf moet op uiterlijk 31 december zijn 
                                                             
2  Artikel 4, eerste lid, Verordening (EU) nr. 473/2013. Zie par. 9.2.1. 
3  Handelingen II 2013/14, 79, 5; Kamerstukken I 2013/14, CVII, G; Handelingen II 2014/15, 78, 
28; Kamerstukken I 2014/15, CXII, H; Handelingen II 2015/16, 78, 38; Kamerstukken I 
2015/16, CXVII, D; Kamerstukken I 2015/16, CXVII, E. Zie ook: Jaarbericht Eerste Kamer 
2015-2016, p. 40.  
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aangenomen (‘objectieve redenen buiten de macht van de overheid’ daarge-
laten).4  
Toch is daarmee de begrotingscyclus niet wezenlijk veranderd. Het stabi-
liteitsprogramma bevat slechts informatie op hoofdlijnen. De meer gedetail-
leerde beslissingen volgen pas bij het opstellen van de begroting, op basis 
van de meest recente economische parameters. Bovendien deelde de regering 
ook in het oorspronkelijke nationale begrotingsproces in het voorjaar al de 
nodige budgettaire informatie met het parlement, bijvoorbeeld door middel 
van de Voorjaarsnota. Van een verschuiving van het zwaartepunt van de be-
grotingsbehandeling van het najaar naar het voorjaar is daarom naar mijn 
mening geen sprake.5 Daarnaast werd ook op nationaal niveau al gestreefd 
naar het aannemen van begrotingen voor de start van het nieuwe jaar. De 
consequenties van de Europese regelingen voor het nationale begrotingspro-
ces zijn dus beperkt.  
Wat betekenen deze Europese mechanismen nu voor het Nederlandse 
budgetrecht? Om een goed beeld van de juridische consequenties van Euro-
pese integratie voor het Nederlandse budgetrecht te kunnen schetsen, is in 
dit proefschrift aan het budgetrecht een formele en een materiële component 
toegekend.6 Zoals bleek in het eerste deel van dit proefschrift wordt dit on-
derscheid sinds de eurocrisis steeds vaker toegepast. Een formele interpreta-
tie van het budgetrecht richt zich op het bij wet mede vaststellen van begro-
tingen door het parlement.7 Het materiële budgetrecht stelt de zeggenschap 
van het parlement over bestedingen centraal. Het parlement moet in het ka-
der van het materiële budgetrecht in meerderheid concrete voorgenomen 
overheidsuitgaven goed- of afkeuren, waarvoor vereist is dat het geïnfor-
meerd wordt over die voornemens.8 
Aan de vaststelling van begrotingen bij wet is niets veranderd. Het for-
mele budgetrecht is daarmee onaangetast. De gevolgen van Europese inte-
gratie voor het materiële budgetrecht zijn diffuser. Een onderscheid moet 
worden gemaakt tussen de theorie en de praktijk. Zoals het bovenstaande 
laat zien zijn er verschillende mechanismen die in ieder geval in theorie de 
uitoefening van het nationale budgetrecht beïnvloeden. Deze mechanismen 
zijn grotendeels gebouwd op een systeem van aanbevelingen en sancties. In-
houdelijk kunnen deze aanbevelingen betrekking hebben op een zeer breed 
scala aan onderwerpen, variërend van meer economische aangelegenheden 
tot kwesties omtrent de inrichting van de verzorgingsstaat en zelfs van de 
                                                             
4  Artikel 4, tweede en derde lid, Verordening (EU) nr. 473/2013. Zie par. 9.2.1.  
5  De Raad van State oordeelde zoals gezegd anders: Kamerstukken I 2012/13, 33454, AB, 
p. 14. Zie ook: Bovend’Eert & Kummeling 2017, p. 356.  
6  Zie hoofdstuk 5.  
7  Zie par. 5.4.  
8  Zie par. 5.4.  
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rechtsstaat.9 Enerzijds zijn de aanbevelingen zelf weliswaar niet-bindend, 
maar het idee is dat de begrotingswetgever aan deze adviezen toch een zeker 
gewicht zal toekennen, indien die bij niet-naleving gevolgd kunnen worden 
door sancties.10 Hoe ‘dwingend’ de aanbevelingen zijn, is, zoals hierboven ge-
schetst, afhankelijk van de economische positie van een lidstaat. Voldoet een 
lidstaat aan zijn middellangetermijndoelstelling, dan is er de meeste ruimte 
voor de wetgever om begrotingen naar eigen wens in te richten, binnen de 
afgesproken Europese normen voor met name het tekort, de staatsschuld en 
de middellangetermijndoelstelling. Aan de andere kant van het spectrum be-
vindt zich een lidstaat die financiële bijstand nodig heeft. In dat geval is de 
zeggenschap van het parlement marginaal.  
Anderzijds laat onderzoek naar de naleving van de Europese afspraken 
over het overheidstekort, de staatsschuld en de middellangetermijndoelstel-
ling zoals gezegd zien dat Europese lidstaten deze normen niet per se als ver-
plichte kaders voor hun begrotingen zien.11 Ook blijken lidstaten zich in de 
praktijk weinig aan te trekken van de landspecifieke aanbevelingen die on-
derdeel uitmaken van het Europees Semester, zeker als die aanbevelingen 
niet in lijn zijn met de politieke voorkeuren van de regeringspartijen.12 Ver-
schillende onderzoeken laten zien dat de daadwerkelijke implementatie van 
Europese aanbevelingen bescheiden is.13 Zo worden voor 2015 percentages 
genoemd van slechts 4 procent voor het volledig voldoen aan de aanbevelin-
gen.14 Bij 44 procent is er enige vooruitgang en bij de overige 52 geen of is die 
slechts zeer beperkt. Bovendien is de mate van volledige implementatie van 
2012 tot en met 2015 gehalveerd van 11 procent naar de genoemde 4 procent 
en is het gedeelte waarop geen voortgang wordt geboekt, toegenomen.15 
Hoewel de verschillende onderzoeken door het gebruik van andere metho-
den niet geheel tot dezelfde uitkomsten leiden, wordt de algemene conclusie 
dat de impact van de Europese aanbevelingen laag is, breed gedeeld. 
Bovendien zijn nog nooit sinds de totstandkoming van het Stabiliteits- en 
Groeipact daadwerkelijk boetes zijn opgelegd. Op grond van de Europese af-
spraken had de EU volgens dagblad NRC Handelsblad tot en met mei 2016 
maar liefst 113 miljard euro aan boetes kunnen innen, maar deze stap bleek 
                                                             
9  Van de Gronden 2013, p. 361-362.  
10  Zie ook: Van de Gronden 2013, p. 368; Amtenbrink 2015, p. 727; Hinarejos 2013, 
p. 1639-1640, waarin zij deze methode problematischer noemt vanuit het oogpunt van 
democratie dan het model waarbij meer bevoegdheden naar de EU worden overgedra-
gen. 
11  Eyraud & Wu 2015, p. 11-12; DNB 2016.  
12  Maatsch 2017, p. 193-195. 
13  Deroos & Griesse 2014; Darvas & Leandro 2015, p. 10-15; Hagelstam e.a. 2016; Kreilin-
ger 2016, p. 44-46.  
14  Hagelstam e.a. 2016, p. 4.  
15  Hagelstam e.a. 2016, p. 4. 
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politiek steeds opnieuw niet haalbaar.16 Gelet op die ontwikkeling is het de 
vraag in hoeverre er van de mogelijkheid van boetes een dreiging blijft uit-
gaan die een effect heeft op de totstandkoming van begrotingen. 
De handhaafbaarheid van de Europese afspraken, indien een lidstaat be-
reid is te accepteren dat hij Europese (verdrags)verplichtingen schendt, blijft 
daarmee een onoplosbaar vraagstuk. De eerder genoemde voorlichting van 
de Raad van State van november 2017, waarin op verzoek van de Tweede 
Kamer onder andere suggesties worden gedaan ter verbetering van de nale-
ving van de Europese afspraken, komt in de volgende paragraaf aan de or-
de.17 Voor nu is met name van belang dat er in de praktijk alle ruimte blijkt te 
zijn voor lidstaten om begrotingen op eigen wijze vorm te geven. 
Los van hoe tegen deze gevolgen van Europese integratie voor het mate-
riële budgetrecht wordt aangekeken, is het echter vooral opvallend dat rege-
ring en Staten-Generaal aan het budgetrecht in het kader van Europese inte-
gratie een overwegend formele interpretatie hebben gegeven. Het tweede 
deel van dit proefschrift liet dit zien in antwoord op de tweede subvraag. Het 
Verdrag van Maastricht introduceerde Europeesrechtelijke grenzen aan de 
overheidsfinanciën. Dit leverde een beperking van de bewegingsruimte voor 
het parlement op bij de vaststelling van begrotingen. Volgens de regering 
leidden de veranderde keuzemogelijkheden echter niet tot een aantasting 
van het budgetrecht, waaruit blijkt dat de regering een formele interpretatie 
van dit recht hanteerde. Ook tijdens de eurocrisis bleken regering en parle-
ment uit te gaan van een formele invulling van het budgetrecht. Het parle-
ment nam genoegen met de eenmalige goedkeuring van de Europese nood-
fondsen, waardoor het nu aan de regering is om te besluiten over de daad-
werkelijke steunverlening. Het parlement gaf daarmee de zeggenschap uit 
handen over de inzet van de Europese noodfondsen, zoals het ESM, en dus 
over de vraag aan welke lidstaten steun zou worden verleend, voor welk 
bedrag en onder welke voorwaarden. Ook in het kader van de parlementaire 
behandeling van het Stabiliteitsverdrag bleek dat het budgetrecht in de ogen 
van de regering met name de bevoegdheid omvat om begrotingen mede vast 
te stellen.  
Het parlement heeft daarbij zelf geaccepteerd dat aan het budgetrecht 
geen materiële invulling is gegeven. Zoals in hoofdstuk 5 naar aanleiding 
van de eerste subvraag van dit proefschrift bleek, sluit een materiële interpre-
tatie van het budgetrecht het meest aan bij de in dat hoofdstuk gegeven 
schets van de omvang en betekenis van dit recht.18 De ontwikkeling van het 
                                                             
16  ‘Het Europese stabiliteitspact is gestorven zonder erfgenaam’, NRC Handelsblad, 28 mei 
2016, https://www.nrc.nl/nieuws/2016/05/28/het-europese-stabiliteitspact-is-gestorven-
zonder-1624268-a1143242.  
17  Zie ook par. 9.8.  
18  Zie par. 5.5. 
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budgetrecht stond in het teken van toenemende zeggenschap van het parle-
ment bij de besteding van overheidsgelden. Dit leidde tot een discussie in de 
staatsrechtelijke literatuur over de vraag welke mate van zeggenschap hoort 
bij de bijzondere aard van dit recht. Inmiddels is die discussie over de om-
vang van het budgetrecht vooral gericht op de feitelijke mate van zeggen-
schap van het parlement, en niet zozeer meer op de mate van zeggenschap 
die principieel aan het parlement wordt toegekend bij de uitoefening van het 
budgetrecht. Die zeggenschap zelf is in de literatuur weinig omstreden. Dit 
biedt aanknopingspunten voor een materiële benadering van het budget-
recht, omdat juist de zeggenschap van het parlement centraal stond bij de 
ontwikkeling van het budgetrecht en die tegenwoordig grotendeels veron-
dersteld wordt. Een materiële invulling van het budgetrecht zou daarom het 
meest voor de hand hebben gelegen. Bovendien is de positie van het parle-
ment bij een materiële benadering sterker dan bij een formele interpretatie. 
Ook om die reden viel te verwachten dat het parlement bij een keuze tussen 
beide interpretaties eerder voor een materiële invulling zou gaan. De rege-
ring en de Staten-Generaal besloten echter anders en gaven aan het bud-
getrecht in het kader van Europese integratie een overwegend formele inter-
pretatie.  
De invulling van het budgetrecht in Nederland in het kader van Europe-
se integratie vertoont grote verschillen met de interpretatie van ditzelfde 
recht in Duitsland, zoals aan de orde kwam in het vorige hoofdstuk. Het 
Duitse budgetrecht kent, anders dan het Nederlandse, een duidelijk materi-
ele component. Deze materiële invulling van het budgetrecht wordt geba-
seerd op een inhoudelijke uitleg van het democratiebeginsel en geeft daar-
mee mede uitdrukking aan het in het Grundgesetz verankerde principe van 
volkssoevereiniteit. Hoewel de Nederlandse Grondwet geen vergelijkbare 
bepalingen over democratie en soevereiniteit kent, had een materiële inter-
pretatie van het budgetrecht in het kader van Europese integratie ook in 
Nederland voor de hand gelegen, zoals het bovenstaande liet zien.  
In het derde deel stond de derde subvraag van dit onderzoek centraal, 
hoe in Duitsland invulling wordt gegeven aan dit materiële budgetrecht in 
het kader van Europese integratie. Hieruit bleek dat de inhoudelijke verant-
woordelijkheid voor de begroting op grond van die materiële benadering bij 
de Bondsdag (en de Bondsregering) moet blijven. De Bondsdag moet zelf-
standig en in vrijheid beslissingen kunnen nemen over de begroting. Dat be-
tekent niet dat Duitsland zich in EU-verband niet zou kunnen verbinden aan 
een bepaald economisch beleid. Van een schending van het budgetrecht zou 
pas sprake zijn als betalingsverplichtingen voor de toekomst ertoe leiden dat 
de budgetautonomie, in ieder geval voor een aanzienlijke tijdsduur, niet al-
leen begrensd wordt, maar daadwerkelijk vrijwel niets meer voorstelt.  
Die Duitse, materiële opvatting van het budgetrecht op basis van het de-
mocratiebeginsel leidt tot verschillende grenzen aan Europese economische 
samenwerking. Zo mag het budgetrecht zowel de jure als de facto niet worden 
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overdragen aan de EU. Ook mag het parlement niet instemmen met vage 
autorisaties waardoor de regering of EU-instellingen het budgetrecht feitelijk 
invullen. Tot slot moet het parlement instemmen met de aanwending van de 
noodfondsen en invloed houden op de wijze waarop die worden ingezet. De 
Nederlandse invulling van het budgetrecht erkent zoals gezegd geen van 
deze grenzen expliciet. Dit leidt tot een groot verschil in rechtspositie tussen 
het Duitse en het Nederlandse parlement bij de Europese steunmaatregelen 
die sinds de eurocrisis tot stand zijn gekomen, zoals het ESM.19  
De juridische consequenties van Europese integratie voor het nationale 
budgetrecht zijn daarmee in Nederland verstrekkender dan in Duitsland. 
Hiervoor zijn de Europese mechanismen geschetst die de uitoefening van het 
budgetrecht, zowel inhoudelijk als procedureel, beïnvloeden. Hetzelfde geldt 
in grote lijnen voor Duitsland, aangezien het gaat om dezelfde Europese re-
gelingen. Daarnaast blijkt uit het voorgaande echter dat Europese economi-
sche en monetaire integratie ertoe heeft geleid dat de positie van het Neder-
landse parlement zwakker is dan die van het Duitse bij sommige Europese 
steunmaatregelen, zoals het ESM. Zo heeft het Nederlandse parlement, an-
ders dan het Duitse, geen instemmingsrecht bij ESM-steunbesluiten. De 
zwakkere positie van het Nederlandse parlement bij Europese steunmaatre-
gelen is daarmee een minstens zo belangrijke consequentie voor de uitoefe-
ning van het nationale budgetrecht, die gepaard gaat met een formele inter-
pretatie van dit recht. Hoewel de Europese regelingen die gelden voor Ne-
derland en Duitsland dus gelijk zijn, zijn de consequenties daarvan voor het 
nationale budgetrecht dat niet.20  
11.2  DE JURIDISCHE ASPECTEN VAN DE EMU GEWOGEN 
Wordt nu de juridische kant van de EMU overzien, dan roept dit de vraag op 
of het Europese systeem werkt. Is het zinvol om het economische beleid van 
de verschillende lidstaten te coördineren op de manier waarop dat nu ge-
beurt? Deels is het antwoord op deze vraag een economisch en politiek oor-
deel, dat mijns inziens niet thuishoort in een juridisch proefschrift. Wel kun-
nen vanuit juridisch oogpunt twee factoren worden aangewezen, die de wer-
king van de EMU bemoeilijken.  
Ten eerste moet gewezen worden op de complexiteit van de regelingen.21 
Het bovenstaande laat zien dat er met name sinds de eurocrisis een uitermate 
ingewikkeld juridisch kader is ontstaan voor de coördinatie van het econo-
                                                             
19  Zie par. 10.13.  
20  Zie over de constitutionele gevolgen van de eurocrisis in algemene zin ook: Beukers, 
De Witte & Kilpatrick 2017. 
21  Zie ook: Raad van State 2017, p. 42.  
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mische beleid. Het is als lidstaat niet gemakkelijk om met zekerheid vast te 
stellen of voldaan wordt aan de verschillende afspraken. Typerend hiervoor 
zijn de uitspraken van toenmalig minister van Financiën Dijsselbloem in een 
interview in Trouw in september 2016:  
 
‘De begrotingsregels zijn te ingewikkeld geworden, zelfs voor ambtenaren 
hier. Die weten niet eens wat we moeten doen volgens de huidige begro-
tingsregels. […] Het is belangrijk dat je kunt uitleggen waarom het werkt zo-
als het werkt. En dat je als politicus, zeker als minister van financiën, kunt 
voorspellen hoe je structurele tekort of de houdbaarheid van de overheidsfi-
nanciën ervoor staan. We presenteren volgende week op Prinsjesdag onze 
nieuwe begroting, maar in alle eerlijkheid: ik weet niet of de Europese Com-
missie die gaat goedkeuren. We hopen natuurlijk van wel, rekenen alles uit 
en denken: het zal wel goed gaan. Maar het is zó ingewikkeld. Als ik het al 
niet weet, kan ik al helemaal niet uitleggen aan de lezers van Trouw waarom 
die regels zo in elkaar zitten.’22  
 
De gepresenteerde begroting bleek vervolgens niet geheel in lijn met de Eu-
ropese begrotingsregels.23 Dat zelfs een minister van Financiën niet kan in-
schatten in hoeverre voldaan wordt aan de begrotingsregels, geeft het belang 
van een vereenvoudiging van het stelsel goed weer.  
Ten tweede speelt, zoals hiervoor al aan de orde kwam, de naleving en 
afdwingbaarheid van de Europese afspraken een belangrijke rol bij de wer-
king van de EMU.24 De kern van het Europese systeem is al vroeg tot stand 
gekomen. De huidige bepalingen over economisch en monetair beleid uit het 
VWEU wijken nauwelijks af van de artikelen zoals die in het Verdrag van 
Maastricht zijn opgenomen. Het secundaire Unierecht dat sindsdien is ont-
wikkeld, had onder meer als doel om de naleving van deze afspraken te ver-
beteren. Tegelijkertijd is het uiterste machtsmiddel binnen dit systeem, een 
boete, nog nooit toegepast, terwijl de economische situatie van sommige lid-
staten daar wel aanleiding toe heeft gegeven. Ook blijken de Europese aan-
bevelingen, die het economisch beleid van de lidstaten zouden moeten coör-
dineren, weinig impact te hebben. Het blijft dan ook de vraag hoe naleving 
                                                             
22  ‘We leggen te vaak de schuld bij de euro’, Trouw, 13 september 2016, http://www. 
trouw.nl/tr/nl/39681/nbsp/article/detail/4375124/2016/09/13/Dijsselbloem-We-leggen-te-
vaak-de-schuld-bij-de-euro.dhtml.  
23  ‘Ineens zijn er cadeautjes voor iedereen’, NRC Handelsblad, 16 september 2016, https:// 
www.nrc.nl/nieuws/2016/09/16/ineens-zijn-er-cadeautjes-voor-iedereen-4324482-a1521 
922. Hieruit blijkt ook dat de nationale begrotingsnormen eveneens niet geheel werden 
nageleefd. Zie daarover ook: ‘Dijsselbloem blijkt zijn eigen regels nóg eens te overtre-
den’, NRC Handelsblad, 6 oktober 2016, https://www.nrc.nl/nieuws/2016/10/05/zalm-
norm-dijsselbloem-blijkt-zijn-eigen-regels-nog-eens-te-overtreden-4656405-a1525072. 
24  Zie ook: De Jager 2013.  
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van de Europese afspraken kan worden afgedwongen. Hierbij kan ook gewe-
zen worden op de vele uitzonderingen die het systeem biedt. Hoewel die 
economisch en politiek wellicht goed te verdedigen zijn, dragen ze bij aan de 
complexiteit en moeilijke afdwingbaarheid van het geheel. 
Beide punten speelden ook een rol bij de recente eerste toepassing van 
het juridische kader voor de bankenunie.25 Toen in 2016 Italiaanse banken in 
moeilijkheden kwamen, was staatssteun volgens de regels van de banken-
unie niet (direct) toegestaan. Aandeelhouders en schuldeisers zouden als eer-
ste hun verlies moeten nemen. Omdat dit veelal andere banken en kleine be-
leggers zou raken, werd aansluiting gezocht bij een van de uitzonderingen 
op deze regels. Staatssteun werd op die manier toch mogelijk.26 Ook in deze 
context werd dus bij de eerste toepassing van de standaard afgeweken. Iets 
vergelijkbaars deed zich nogmaals voor eind juni 2017, kort na een juiste toe-
passing van de regels omtrent de bankenunie in Spanje aan het begin van die 
maand.27 Hoewel deze uitzonderingen economisch en politiek wellicht te ver-
dedigen zijn, levert het geheel juridisch een bijzonder ingewikkeld stelsel op.  
Ook de Tweede Kamer stelde zich in februari 2017 de vraag hoe een be-
tere naleving van de Europese afspraken bereikt zou kunnen worden en 
vroeg hierover zoals gezegd voorlichting aan de Raad van State.28 De Raad 
van State besprak daarvoor een flink aantal mogelijkheden.29 Gedacht kan 
worden aan vermindering en vereenvoudiging van de bestaande regels. Ook 
kunnen positieve prikkels overwogen worden, aldus de Raad van State. Een 
voorbeeld daarvan is ‘het idee dat lidstaten zich via contracten tegen een 
financiële vergoeding committeren aan bepaalde structurele hervormingen’.30 
Daarnaast kunnen het Hof van Justitie of onafhankelijke toezichtsautoriteiten 
                                                             
25  Zie par. 9.6.1. 
26  Zie onder andere: Italië en Europa werken aan reddingsplan voor Monte dei Paschi, NOS, 
2 december 2016, http://nos.nl/artikel/2146132-italie-en-europa-werken-aan-reddings-
plan-voor-monte-dei-paschi.html; ‘Staatssteun Italiaanse banken had veel eerder moe-
ten komen’, NRC Handelsblad, 23 december 2016, https://www.nrc.nl/nieuws/2016/12/ 
23/staatssteun-italiaanse-banken-had-veel-eerder-moeten-komen-5906398-a1538220.  
27  Een standaard toepassing van de regels omtrent de bankenunie deed zich voor bij het 
overnemen van de Spaanse Banco Popular door het eveneens Spaanse Santander. Zie: 
Primeur: belastingbetaler ontzien bij redding Spaanse bank, NOS, 7 juni 2017, http://nos.nl/ 
artikel/2176956-primeur-belastingbetaler-ontzien-bij-redding-spaanse-bank.html. Kort 
daarop maakte de Italiaanse overheid nogmaals gebruik van een uitzondering om Ita-
liaanse banken tegemoet te komen. Zie: Toch staatssteun voor redding Italiaanse banken, 
NOS, 26 juni 2017, http://nos.nl/artikel/2180134-toch-staatssteun-voor-redding-itali-
aanse-banken.html. 
28  Kamerstukken II 2016/17, 34387, 4 en 5. Zie ook par. 9.8. 
29  Raad van State 2017, p. 45.  
30  Raad van State 2017, p. 46.  
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een (grotere) rol krijgen bij de naleving van de Europese begrotingsregels.31 
Deze en andere voorstellen kunnen bijdragen aan een betere naleving van de 
Europese normen. Tegelijkertijd lijkt niet te voorkomen, zoals ook de Raad 
van State constateerde, dat de toepassing daarvan altijd ruimte laat voor po-
litieke afwegingen.32 Dat is in het bijzonder het geval waar het gaat om eco-
nomisch beleid, dat per definitie politieke keuzes vergt. Bovendien kan een 
versterking van handhavingsmechanismen een verdere inperking betekenen 
van de nationale beleidsruimte, zoals de Raad van State in zijn voorlichting 
vaststelde.33 Het is de vraag of dat in de ogen van de wetgever opweegt tegen 
een betere naleving van Europese afspraken.  
Een ander aspect dat opvalt aan de huidige inrichting van de EMU is het 
belang dat toekomt aan secundair Unierecht. Hoewel de basis van de EMU in 
het primaire Unierecht is vastgelegd, zijn belangrijke onderdelen daarvan 
uitsluitend terug te vinden in het secundaire Unierecht. Zo is het sinds het 
six-pack mogelijk om ook in het kader van het preventief multilateraal toe-
zicht al sancties op te leggen.34 De sanctie bestaat uit een rentedragend depo-
sito, indien een lidstaat te ver afwijkt van zijn middellangetermijndoelstel-
ling. De bepalingen uit het primaire Unierecht bieden voor dergelijke beta-
lingsverplichtingen geen directe aanknopingspunten, hoewel ze dit ook ze-
ker niet verhinderen. Het is echter vooral de vraag of dit soort belangrijke 
onderdelen van de EMU niet meer in het primaire Unierecht thuishoren.35 Bij 
dit voorbeeld zou dan in het VWEU de grondslag voor sancties binnen het 
preventief multilateraal toezicht kunnen worden vastgelegd, waarbij in een 
verordening een nadere uitwerking volgt met betrekking tot de procedure 
voor het opleggen van sancties. Een dergelijke wijziging van het VWEU zou 
het nationale parlement moeten goedkeuren. Aanpassing van de EU-verdra-
gen wordt echter wegens (dit soort) politieke redenen zo veel mogelijk ver-
meden.  
11.3 VOOR- EN NADELEN VAN EEN FORMELE EN MATERIËLE INTERPRETATIE 
VAN HET BUDGETRECHT 
Het bovenstaande leidt ook tot de vraag of een formele of een materiële in-
vulling van het budgetrecht de voorkeur verdient. In eerste instantie is dui-
                                                             
31  Raad van State 2017, p. 46-47.  
32  Raad van State 2017, p. 45, 48, 87.  
33  Raad van State 2017, p. 87.  
34  Artikel 4, eerste lid, Verordening (EU) nr. 1173/2011. 
35  Volgens sommigen is er zelfs geen bevoegdheid om dit in een verordening te regelen, 
zie: Loscher 2014, p. 172-189. Mijns inziens is deze argumentatie niet overtuigend, nu 
artikel 121, zesde lid, VWEU vermeldt dat bij verordeningen nadere bepalingen voor 
de multilaterale toezichtprocedure kunnen worden vastgesteld.  
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delijk dat een materiële interpretatie van het budgetrecht meer recht doet aan 
de plaats en functie van het parlement in een democratische rechtsstaat. Aan 
het budgetrecht komt immers meer inhoud toe met een materiële interpreta-
tie. Het gaat dan om de daadwerkelijke, inhoudelijke zeggenschap van het 
parlement over de besteding van overheidsgelden, terwijl het formele bud-
getrecht slechts gericht is op de enkele vaststelling van de begroting. Het for-
mele budgetrecht zegt daarmee nog niets over wie de inhoud van de begro-
ting heeft bepaald. Die zou bijvoorbeeld voor een groot deel tot stand kun-
nen zijn gekomen op basis van Europese aanbevelingen, die, indien niet op-
gevolgd, kunnen leiden tot boetes. Ook laat een formele benadering, zoals 
hiervoor al bleek, toe dat het parlement instemt met de oprichting van een 
fonds, waarmee de regering onbegrensd uitgaven zou kunnen financieren. 
Inhoudelijk gezien zou het budgetrecht in beide situaties weinig meer voor-
stellen.  
Toch kent een materiële interpretatie van het budgetrecht ook duidelijke 
nadelen. Allereerst bemoeilijkt de sterkere positie van het parlement als ge-
volg van een materiële benadering de internationale en Europese samenwer-
king. Zou iedere lidstaat binnen de EU de materiële interpretatie van Duits-
land volgen, dan is het de vraag of dezelfde Europese afspraken gemaakt 
hadden kunnen worden. Was in dat geval bijvoorbeeld het ESM levensvat-
baar geweest? Dit noodfonds kan nu snel ingezet worden, zonder dat de in-
stemming van ieder nationaal parlement hoeft te worden afgewacht. Zou 
echter iedere lidstaat een materiële benadering van het budgetrecht hanteren, 
dan zou ieder parlement met elke inzet van het fonds moeten instemmen. 
Het doel van het ESM is het bieden van financiële bijstand aan lidstaten met 
ernstige financieringsproblemen, indien dit noodzakelijk is voor de financiële 
stabiliteit van de eurozone. De situaties waarin het ESM wordt toegepast, 
vereisen per definitie een snelle besluitvorming. Dit lijkt moeilijk verenigbaar 
met de goedkeuring van elke inzet van het noodfonds door de verschillende 
nationale parlementen van de lidstaten van de EU.36 Tegelijkertijd mag, gelet 
op de omvang van de financiële verplichtingen die worden aangegaan, de 
zorgvuldigheid en democratische legitimatie van die besluitvorming niet uit 
het oog worden verloren. Juist het ESM, dat gebaseerd is op een intergouver-
nementeel verdrag, is voor de democratische legitimatie volledig afhankelijk 
van de nationale parlementen.37 Deze spanning tussen inspraak en slagvaar-
digheid kwam ook bij de parlementaire behandeling van het ESM-verdrag 
naar voren.38  
                                                             
36  Zie over de afgenomen invloed van het parlement als gevolg van (onder andere) inter-
nationalisering ook: Von Ungern-Sternberg 2012.  
37  Pilz 2016, p. 102.  
38  Zie met name par. 8.5.2.2.1 en 8.5.2.2.2. 
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Noemenswaardig in dit kader is ook dat de eisen die in Duitsland voort-
vloeien uit het democratieprincipe en de materiële interpretatie van het bud-
getrecht, kennelijk niet van toepassing zijn op andere EU-lidstaten. Lidstaten 
die financiële steun hebben ontvangen van het ESM, hebben in ruil daarvoor 
aan zeer uitgebreide en gedetailleerde voorwaarden voldaan. De nationale 
parlementen van deze lidstaten hebben daar weliswaar mee ingestemd, maar 
een geheel vrije keuze was dat niet. Het alternatief was immers dat die lan-
den niet langer aan hun betalingsverplichtingen konden voldoen. De juris-
prudentielijn van het Bundesverfassungsgericht, dat de Bondsdag uit vrije wil 
moet instemmen met beslissingen die essentiële consequenties hebben voor 
de begroting, is daarmee duidelijk niet nageleefd voor de lidstaten die finan-
ciële steun hebben ontvangen.39 Hoewel dit mijns inziens verdedigbaar is 
vanwege de financiële bijstand die werd verstrekt, is de Duitse benadering 
ook in die zin moeilijk door te trekken naar andere EU-lidstaten. Tegelijker-
tijd heeft de jurisprudentie van het Bundesverfassungsgericht over de toetsing 
van de constitutionele identiteit inmiddels navolging gekregen in verschil-
lende lidstaten.40 Eenzelfde ontwikkeling zou zich kunnen voordoen met be-
trekking tot de jurisprudentie van het Duitse constitutionele hof over de 
materiële invulling van het budgetrecht.  
Het is verder de vraag of Nederland, als minder invloedrijke speler op 
het Europese toneel in verhouding tot Duitsland, wel een vergelijkbare posi-
tie voor het nationale parlement zou kunnen afdwingen. Mijns inziens hoe-
ven de politieke verhoudingen echter geen bezwaar te zijn voor een materiële 
interpretatie van het budgetrecht in Nederland. Zo hadden de politieke amb-
ten er bijvoorbeeld voor kunnen kiezen om het standpunt dat de minister 
van Financiën over een mogelijk steunbesluit in EU-verband inneemt, afhan-
kelijk te maken van de instemming van het parlement. Op die manier zou het 
parlement in beginsel een instemmingsrecht hebben gehad bij steunbesluiten. 
Bij een toepassing van de spoedstemprocedure kan de Nederlandse minister 
van Financiën vervolgens overstemd worden, in tegenstelling tot de Duitse.41 
Deze stemverhoudingen zijn gebaseerd op de bijdragen die de lidstaten leve-
ren aan het noodfonds, die op hun beurt bepaald zijn op basis van het inge-
legde kapitaal binnen de ECB.42 Bij de besluitvorming wordt op die manier 
rekening gehouden met de politieke verhoudingen. Dit laat echter onverlet 
dat de politieke ambten ervoor hadden kunnen kiezen om het standpunt dat 
de minister van Financiën op Europees niveau inneemt, afhankelijk te maken 
                                                             
39  Pernice 2017, p. 125-126.  
40  In Frankrijk, Polen, Spanje, Estland, Italië, Hongarije, Tsjechië en België bestaat verge-
lijkbare jurisprudentie. Zie hierover: Cloots 2015, p. 51-55; Rideau 2013. 
41  Zie par. 8.4.2 en artikel 4, vierde lid en zevende, en artikel 11, eerste lid, ESM-verdrag. 
Zie voor een overzicht van de stemverhoudingen bijlage I bij het ESM-verdrag.  
42  Zie par. 8.4.2 en artikel 4, zevende lid, ESM-verdrag. 
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van de instemming van het parlement. De politieke verhoudingen staan 
mijns inziens in zoverre los van de wijze waarop het budgetrecht wordt geïn-
terpreteerd.  
Een tweede nadeel van een materiële interpretatie van het budgetrecht is 
dat de grens ervan lastig vast te stellen is. Zou niet langer het parlement, 
maar een ander ambt (bijvoorbeeld op Europees niveau) de begroting vast-
stellen, dan is het duidelijk dat daarmee het formele budgetrecht van het par-
lement wordt geschonden. Wanneer is echter sprake van een schending van 
het materiële budgetrecht? Mijns inziens zijn twee grenzen denkbaar.  
Allereerst zou een kwantitatieve grens gesteld kunnen worden. Het par-
lement zou in dat geval bijvoorbeeld zeggenschap moeten houden over ten 
minste de helft van alle overheidsuitgaven. Een kwantitatieve grens aan het 
materiële budgetrecht kent echter verschillende bezwaren. Het Bundesver-
fassungsgericht heeft een dergelijke numerieke grens dan ook niet willen trek-
ken.  
Zo is het ten eerste de vraag op welk percentage deze grens dan gesteld 
zou moeten worden. Is de helft een geschikte grens? Welke keuze ook ge-
maakt wordt, het percentage zal altijd iets arbitrairs hebben.  
Ten tweede is problematisch dat het budgetrecht ook zonder een derge-
lijke grens al allerlei beperkingen kent. Zo bleek in het eerste deel van dit 
proefschrift dat alle uitgaven die niet via de begroting worden gefinancierd, 
buiten de reikwijdte van het budgetrecht vallen.43 Hierbij gaat het vooral om 
uitgaven die door premies worden gefinancierd, zoals die aan zorg, sociale 
zekerheid en de arbeidsmarkt. Deze bestedingen maken echter een zeer groot 
deel van alle rijksuitgaven uit. Zo concludeerde de Algemene Rekenkamer in 
het Verantwoordingsonderzoek 2013 dat ‘[v]an alle collectieve uitgaven (241 
miljard euro) […] iets meer dan de helft (125,3 miljard euro dus 52%) onder 
het budgetrecht van de Tweede Kamer [valt]’.44 Het budgetrecht strekt zich 
op basis van deze gegevens dus niet uit over bijna de helft van alle over-
heidsuitgaven. Het Bureau Onderzoek en Rijksuitgaven (BOR) concludeerde 
verder in april 2015 in een rapport over het budgetrecht van de Tweede Ka-
mer dat de reikwijdte van dit recht de afgelopen vijftien jaar is afgenomen.45 
Deze beperkingen ten aanzien van de reikwijdte van het budgetrecht maken 
het lastig om een kwantitatieve grens te trekken voor het materiële budget-
recht. Het is mijns inziens moeilijk voorstelbaar om als grens aan het materi-
                                                             
43  Zie par. 2.3.  
44  Verantwoordingsonderzoek 2013 – Budgetrecht parlement versmalt, Algemene Rekenkamer, 
http://verantwoordingsonderzoek.rekenkamer.nl/2013/rijksbreed/financiele-informa-
tie/budgetrecht-parlement-versmalt. In de oorspronkelijke tekst van het Verantwoor-
dingsonderzoek 2013 was overigens abusievelijk als percentage 44% opgenomen. Dit is 
via een erratum, te vinden via de hiervoor vermelde website, gecorrigeerd naar 52%.  
45  Bijlage bij Kamerstukken II 2014/15, 33670, 11, p. 34-36.  
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ele budgetrecht te stellen dat het parlement zeggenschap moet houden over 
bijvoorbeeld ten minste de helft van alle overheidsuitgaven, terwijl ander-
zijds al een groot deel van alle overheidsuitgaven buiten de reikwijdte van 
het budgetrecht vallen.  
Tot slot zijn een groot deel van alle overheidsuitgaven juridisch ver-
plicht, zoals ook in het eerste deel van dit proefschrift aan de orde kwam.46 
Doordat deze uitgaven, die ook wel het ijzeren pakket worden genoemd, 
vastliggen, neemt de budgetflexibiliteit af. In het rapport van april 2015 heeft 
het BOR van een aantal begrotingen de budgetflexibiliteit in kaart gebracht.47 
In 2015 leverde dat juridisch verplichte uitgaven op variërende van 70,1 tot 
99,7 procent.48 De manoeuvreerruimte van het parlement is wat dat betreft 
hoe dan ook beperkt, overigens deels vanwege wetten waarmee beide Ka-
mers zelf hebben ingestemd. Ook in dat opzicht is een kwantitatieve grens 
aan het materiële budgetrecht lastig te trekken.  
Een kwantitatieve grens aan het materiële budgetrecht kent dus verschil-
lende moeilijkheden. Een andere manier om het materiële budgetrecht te 
begrenzen, is door ervoor te zorgen dat een eventuele beperking van de zeg-
genschap van het parlement altijd weer ongedaan gemaakt kan worden. Het 
inleveren van budgetautonomie (bijvoorbeeld door Europese integratie) is 
dan mogelijk, maar mag niet onomkeerbaar zijn. In het uiterste geval kan de 
budgetautonomie worden teruggekregen door uit de EU te stappen. Ook het 
Bundesverfassungsgericht benadrukte meermaals het belang van de mogelijk-
heid tot het herroepen van eerdere afspraken.49 Deze grens kent mijns inziens 
minder kanttekeningen dan een kwantitatieve afbakening, al is de keuze om 
de EU te verlaten een wel erg drastische om zeggenschap over de begroting 
terug te krijgen.  
Hoewel aan het budgetrecht meer inhoud toekomt met een materiële in-
vulling, kent een dergelijke interpretatie dus ook verschillende nadelen. Wel-
ke benadering de voorkeur verdient, is afhankelijk van een weging van bo-
venstaande voor- en nadelen. Daarmee is dit vooral een politieke keuze, die 
het parlement zal moeten maken. Zoals in hoofdstuk 5 bleek, sluit een mate-
riële interpretatie van het budgetrecht het meest aan bij de in dat hoofdstuk 
gegeven schets van de omvang en betekenis van dit recht.50 Tegelijkertijd 
werd daarbij ook opgemerkt dat het parlement bij de invulling van zijn bud-
getrecht een grote vrijheid heeft. Het staat het parlement dan ook vrij om het 
budgetrecht formeel in te kleuren, zoals het tot nu toe ten aanzien van Euro-
pese integratie heeft gedaan. De huidige codificatie van het budgetrecht in de 
                                                             
46  Zie par. 3.2.1.  
47  Bijlage bij Kamerstukken II 2014/15, 33670, 11, p. 39-48, 101-102.  
48  Bijlage bij Kamerstukken II 2014/15, 33670, 11, p. 41.  
49  Zie bijvoorbeeld: BVerfGE 123, 350; BVerfGE 135, 424, 433.  
50  Zie par. 5.5. 
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Grondwet verplicht niet tot een bepaalde interpretatie. Het parlement gaat 
zelf over de reikwijdte van zijn eigen budgetrecht en moet zelf de grenzen 
daarvan afbakenen.  
Mijn voorkeur gaat uit naar een materiële benadering, omdat die meer 
recht doet aan de positie van het parlement in een democratische rechtsstaat. 
Met een formele interpretatie kunnen immers, zoals het bovenstaande heeft 
laten zien, grote financiële verplichtingen worden aangegaan, zonder directe 
instemming van het parlement. Zo stemde het parlement alleen in met het 
ESM-verdrag en de financiële consequenties daarvan, maar niet met afzon-
derlijke steunbesluiten. Het ESM-verdrag geeft weliswaar in algemene zin 
weer onder welke voorwaarden steun kan worden verleend, maar het parle-
ment heeft door de formele interpretatie geen zeggenschap meer over de lid-
staten waaraan steun wordt verleend en de precieze vereisten die daarvoor 
in een memorandum van overeenstemming worden afgesproken. Gelet op 
de financiële consequenties die individuele steunbesluiten kunnen hebben, 
zou dit mijns inziens wel passend zijn. Bovendien kan door een duidelijke 
keuze voor een materiële interpretatie het budgetrecht niet feitelijk uitgehold 
worden, maar blijft het een recht van betekenis voor het parlement. Dit recht 
vloeit, zoals eerder aan de orde kwam, voort uit het heffen van belastingen.51 
Zolang daartoe door de formele wetgever wordt besloten, dient het parle-
ment als onderdeel van de wetgever mijns inziens zeggenschap te hebben 
over de bestedingen. De argumenten tegen een materiële benadering over-
tuigen wat mij betreft niet. Weliswaar kan een materiële interpretatie de in-
ternationale en Europese samenwerking bemoeilijken, maar dat is geen on-
overkomelijk probleem. De Duitse situatie laat immers zien dat beide ook 
samen kunnen gaan. Bovendien kunnen snelle procedures worden afgespro-
ken om tegemoet te komen aan de omstandigheden waaronder bijvoorbeeld 
het ESM zal worden ingezet. Dat een steunbesluit moeilijker tot stand zal 
komen als alle nationale parlementen hiermee als gevolg van een materiële 
interpretatie van het budgetrecht zouden moeten instemmen, is mijns inziens 
eveneens geen overtuigende reden om voor een formele interpretatie te kie-
zen. Je kunt je immers afvragen of dat besluit dan wel (op die manier) geno-
men moet worden, als het niet lukt om de nationale parlementen daarin mee 
te krijgen. Bovendien gaat het Nederlandse parlement alleen over de inter-
pretatie van zijn eigen budgetrecht. Hoe andere lidstaten hier invulling aan 
geven, staat hier los van. Tot slot is ook de lastige afbakening van het materi-
ele budgetrecht mijns inziens geen afdoende argument om voor een formele 
interpretatie te kiezen. Het parlement dient bij een materiële benadering vol-
doende zeggenschap te houden over de begroting, en moet met significante 
uitgaven instemmen. Wat hier precies onder valt, is aan het parlement. Dat 
de precieze grenzen daarvan op voorhand niet duidelijk zijn, is mijns inziens 
                                                             
51  Zie par. 5.5.2; Warmelink 1993, p. 344.  
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geen bezwaar. Van belang is met name dat de uiterste grenzen gerespecteerd 
worden, bijvoorbeeld door het budgetrecht niet (feitelijk) uit handen te ge-
ven. Het is aan het parlement om de precieze grenzen te bepalen.  
11.4  HET ONDERSCHEID TUSSEN EEN FORMELE EN EEN MATERIËLE 
INTERPRETATIE VAN HET BUDGETRECHT 
In hoeverre is nu het onderscheid tussen een formele en een materiële invul-
ling van het budgetrecht nuttig? Mijns inziens blijkt uit het bovenstaande dat 
de juridische consequenties van Europese integratie voor het parlementaire 
budgetrecht door dit onderscheid preciezer kunnen worden weergegeven. 
Uit de rechtsvergelijking met Duitsland blijkt dat de positie van het parle-
ment bij een materiële benadering duidelijk sterker is dan bij een formele. 
Hoewel het Bundesverfassungsgericht, de Bondsdag en de Bondsregering het 
begrip materieel budgetrecht niet met zoveel woorden hanteren, bestaat er 
binnen die ambten overeenstemming over het gegeven dat de verantwoorde-
lijkheid voor de begroting bij de Bondsdag (en de Bondsregering) moet blij-
ven. De Bondsdag moet zelfstandig en in vrijheid beslissingen kunnen ne-
men over de begroting. Zouden betalingsverplichtingen voor de toekomst 
ertoe leiden dat de budgetautonomie, in ieder geval voor een aanzienlijke 
tijdsduur, niet alleen begrensd wordt, maar daadwerkelijk vrijwel niets meer 
voorstelt, dan zou sprake zijn van een schending van het (materiële) bud-
getrecht. In dit proefschrift is het materiële budgetrecht gedefinieerd als het 
in meerderheid goed- of afkeuren van concrete voorgenomen overheidsuit-
gaven door beide Kamers, waarvoor vereist is dat het parlement geïnfor-
meerd wordt over die voornemens. Deze invulling van het materiële budget-
recht wijkt daarmee iets af van de interpretatie die het Bundesverfassungsge-
richt, de Bondsdag en de Bondsregering op basis van het Grundgesetz aan dit 
recht geven. In beide gevallen gaat het echter om de inhoudelijke zeggen-
schap van het parlement over concrete overheidsuitgaven. Dit is de kern van 
een materiële benadering van het budgetrecht. De budgetautonomie van het 
parlement mag niet te veel beperkt worden.  
Een aspect dat hierbij een belangrijke rol speelt, is het aggregatieniveau 
van begrotingen.52 Het is de vraag hoe gedetailleerd uitgaven in een begro-
ting moeten worden vastgelegd. Zo heeft het Nederlandse parlement eenma-
lig ingestemd met de oprichting van het ESM en de financiële consequenties 
daarvan, waarna het geen verdere zeggenschap meer heeft over de aanwen-
ding van dit fonds. In Duitsland dient de Bondsdag juist met iedere toepas-
sing in te stemmen. Dit levert een verschillende positie voor beide parlemen-
ten op, als gevolg van een ander aggregatieniveau. Is het aggregatieniveau 
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van begrotingsposten hoog, dan vermindert daarmee de zeggenschap van 
het parlement over de daadwerkelijke overheidsuitgaven, hetgeen afbreuk 
doet aan het materiële budgetrecht.  
Voor het materiële budgetrecht is het aggregatieniveau van begrotingen 
dus van groot belang. Dit laat zien dat het onderscheid tussen een formele en 
een materiële interpretatie van het budgetrecht niet dichotoom is. De invul-
ling van het budgetrecht kan in meer of mindere mate formeel dan wel mate-
rieel zijn, onder meer afhankelijk van het aggregatieniveau van begrotingen. 
Dit zal bij bijvoorbeeld tienjaarlijkse begrotingen, zoals die tussen 1815 en 
1840 voorkwamen, beduidend hoger liggen dan bij jaarlijkse, waardoor er in 
dat geval sprake is van een meer formele benadering van het budgetrecht. 
Het budgetrecht vormt in dat opzicht een continuüm, dat van formeel naar 
materieel loopt. Het formele en het materiële budgetrecht vormen twee uiter-
sten, die in elkaar overlopen en waarbij tussenvormen mogelijk zijn.53  
Mijns inziens is het nuttig om op deze manier een onderscheid te maken 
tussen een formele en een materiële invulling van het budgetrecht, zodat de 
juridische consequenties van (onder andere) Europese integratie zo precies 
mogelijk kunnen worden weergegeven. Tegelijkertijd kan echter betoogd 
worden dat de precieze interpretatie van het budgetrecht er in het geheel niet 
toe doet. Het resultaat is immers zowel in Nederland, met een meer formele 
invulling van het budgetrecht, als in Duitsland, met een materiële interpreta-
tie, tot op heden gelijk geweest: de parlementen van beide landen hebben 
met dezelfde Europese maatregelen ingestemd. Ook het Bundesverfassungsge-
richt heeft nog nooit daadwerkelijk een streep door Europese afspraken ge-
zet. Dit leverde het Hof de bijnaam op van de hond die wel blaft, maar niet 
bijt.54 Zo bezien is het de vraag wat nu precies het belang is van dit onder-
scheid.  
Mijns inziens spelen drie punten hierbij een belangrijke rol. Ten eerste 
zijn de resultaten van de verschillende stappen van Europese integratie in 
Nederland en Duitsland mijns inziens niet gelijk aan elkaar. Hoewel beide 
landen met dezelfde Europese maatregelen hebben ingestemd, heeft de 
Bondsdag daarbij een wezenlijk andere, sterkere positie verkregen dan het 
Nederlandse parlement, zoals hiervoor aan de orde kwam.  
Ten tweede heeft dit verschil in positie tot nu toe weliswaar nog niet tot 
een ander resultaat geleid, maar dat kan in de toekomst anders zijn. De 
Bondsdag kan bijvoorbeeld financiële bijstand vanuit het ESM aan een ander 
land tegenhouden, in tegenstelling tot het Nederlandse parlement. Ook lijkt 
het einde van de Europese coördinatie van het economisch beleid dat door de 
verschillende lidstaten wordt gevoerd, nog niet in zicht. Aan het einde van 
                                                             
53  Zie voor een vergelijkbare indeling met uitersten en mengvormen (weliswaar op een 
ander terrein) onder andere: Vermeulen 2007, p. 9; Vermeulen & Aarrass 2009, p.84.  
54  Weiler 2009, p. 505.  
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het tweede deel van dit proefschrift is bijvoorbeeld ingegaan op de plannen 
voor een Europees ministerie van Financiën of contracten tussen lidstaten en 
de EU over hervormingen.55 Hoewel dit voorlopig nog toekomstmuziek is, en 
wellicht nooit werkelijkheid wordt, ligt het in de lijn der verwachtingen dat, 
mochten deze stappen ooit gerealiseerd worden, de Bondsdag hierbij op-
nieuw een sterkere positie zal afdwingen dan het Nederlandse parlement. Of 
dergelijke plannen überhaupt in overeenstemming te brengen zijn met de 
materiële invulling van het budgetrecht in Duitsland, zal afhankelijk zijn van 
de precieze invulling daarvan. Niet alleen voor de uitvoering van al tot stand 
gekomen maatregelen is het verschil in positie tussen de Bondsdag en het 
Nederlandse parlement dus van belang, maar ook bij eventuele toekomstige 
maatregelen zal dit onderscheid naar verwachting een rol spelen, zowel bij 
de goed- of afkeuring als bij de toepassing.  
Tot slot is mijns inziens niet alleen de uitkomst van belang, maar ook de 
besluitvorming die daaraan voorafgaat, bijvoorbeeld bij een besluit om al 
dan niet financiële steun aan een lidstaat te verlenen vanuit het ESM of bij de 
goedkeuring van Europese maatregelen. Ook als de Bondsdag telkens in-
stemt met een besluit tot steunverlening, zal het feit dat de Bondsregering 
instemming voor dit besluit moet krijgen, leiden tot een fundamenteel debat 
over een dergelijk besluit. Doordat aan het budgetrecht een materiële invul-
ling wordt gegeven, wordt preciezer stilgestaan bij de budgettaire conse-
quenties van Europese afspraken en de betekenis daarvan voor de zeggen-
schap en begrotingsautonomie van het parlement. Bovendien zal op Euro-
pees niveau de te verkrijgen goedkeuring van de Bondsdag van invloed zijn 
op het onderhandelingsresultaat. In Nederland is instemming van het parle-
ment bij steunverlening niet vereist, wat een andere dimensie aan een debat 
hierover geeft. De formele invulling van het budgetrecht leidt ertoe dat bij de 
goedkeuring van Europese maatregelen minder uitvoerig en grondig wordt 
nagedacht over de gevolgen daarvan voor de begrotingsautonomie van beide 
Kamers. Centraal staat bij die interpretatie immers het idee dat het parle-
ment, samen met de regering, de begroting vaststelt, en daaraan zal de be-
treffende maatregel weinig veranderen. De vraag wat de betekenis is van een 
dergelijke nieuwe stap van Europese integratie voor de zeggenschap van het 
parlement wordt, zoals bleek in het tweede deel van dit proefschrift, welis-
waar vaak opgeworpen, maar tot overeenstemming tussen de regering en het 
parlement over een antwoord op die vraag komt het zelden. 
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11.5  AANBEVELINGEN 
Een (juridisch) proefschrift mondt vaak uit in aanbevelingen, veelal gericht 
op wetswijzigingen. Zou ook dit onderzoek moeten leiden tot een (grond-) 
wetswijziging? Hiervoor is ingegaan op de voor- en nadelen van een formele 
en een materiële invulling van het budgetrecht. De keuze tussen beide is zo-
als gezegd vooral een politieke, waarover het parlement dient te beslissen. 
Zou het parlement de voorkeur geven aan een formele benadering, zoals die 
tot nu toe gevolgd is in het kader van Europese integratie, dan zijn wijzigin-
gen niet nodig.  
Dat kan anders zijn indien het parlement zou besluiten om het budget-
recht voortaan in alle gevallen materieel te interpreteren. Voor dit besluit is 
op zichzelf geen (grond)wetswijziging vereist. Zoals gezegd sluit die benade-
ring immers het meest aan bij de in hoofdstuk 5 gegeven schets van de om-
vang en betekenis van het budgetrecht.56 Goed voorstelbaar is daarom dat het 
parlement aan artikel 105 Gw voortaan in alle gevallen een materiële invul-
ling zal geven. Deze nieuwe invulling zou het parlement simpelweg in de 
praktijk kunnen toepassen.  
Tegelijkertijd is denkbaar dat de keuze van het parlement voor het mate-
riële budgetrecht wel gepaard zou gaan met een verankering daarvan. Op 
die manier kan het verschil met de interpretatie van het budgetrecht in het 
kader van Europese integratie door de regering en het parlement van de af-
gelopen jaren duidelijker worden geaccentueerd. Ik zie voor een verankering 
van het materiële budgetrecht drie mogelijkheden.  
Ten eerste kunnen beide Kamers een motie aannemen waarin zij de ma-
teriële lezing van het budgetrecht uiteenzetten en afkondigen. Deze optie 
kent verschillende nadelen. Zo heeft een motie normaliter de vorm van een 
wens of oordeel van de Kamer, gericht aan de regering. Daarvan is in deze 
context geen sprake. Eerder zou het parlement via een motie met daarin de 
materiële lezing van het budgetrecht omschreven, zichzelf proberen te bin-
den. Een volgend parlement is echter niet gehouden aan een dergelijke mo-
tie. Een motie is daarom geen geschikt instrument om een andere invulling 
van het budgetrecht mee vast te leggen.  
Een tweede mogelijkheid om het materiële budgetrecht te verankeren is 
via het al bestaande wetsvoorstel om een algemene bepaling aan de Grond-
wet toe te voegen.57 De tekst van die bepaling luidt, na aanvaarding van een 
amendement van VVD-Kamerlid Koopmans: ‘De Grondwet waarborgt de 
grondrechten en de democratische rechtsstaat.’58 De Tweede Kamer nam het 
                                                             
56  Zie par. 5.5. 
57  Kamerstukken II 2015/16, 34516, 2. 
58  Kamerstukken II 2016/17, 34516, 10; Handelingen II 2016/17, 66, 15, p. 2; Handelingen II 
2016/17, 83, 11. 
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voorstel hiertoe in eerste lezing aan op 6 juni 2017.59 Met deze bepaling zou 
het democratieprincipe ook in de Nederlandse Grondwet vastgelegd wor-
den. Analoog aan de materiële interpretatie van het budgetrecht in Duits-
land, die voortvloeit uit het democratiebeginsel in het Grundgesetz, zou de 
codificatie van het democratieprincipe ook in Nederland een dergelijke im-
puls kunnen geven aan de invulling van het budgetrecht. In de memorie van 
toelichting bij het voorstel staat bijvoorbeeld:  
 
‘Door de algemene bepaling als openingsartikel aan het begin van de Grond-
wet op te nemen wijst zij vooruit naar de bepalingen die volgen. De algeme-
ne bepaling geeft de contouren aan waarbinnen onze Grondwet door een ie-
der gelezen en begrepen dient te worden.’60  
 
Het parlement zou zo artikel 105 Gw in het licht van het democratiebeginsel 
uit de algemene bepaling op materiële wijze kunnen interpreteren.  
Uit de memorie van toelichting blijkt overigens dat de regering niet be-
oogt om met deze bepaling een wezenlijke wijziging van het Nederlandse 
rechtssysteem teweeg te brengen. Zo valt daarin te lezen: ‘Het is uitdrukke-
lijk niet de bedoeling dat met de algemene bepaling verandering wordt aan-
gebracht in het genuanceerde samenstel van regels die ons constitutionele 
stelsel vormen.’61 Het is de vraag of een verankering van het materiële bud-
getrecht via de voorgestelde algemene bepaling binnen deze zienswijze van 
de regering past. Dat laat echter onverlet dat het parlement de codificatie van 
de algemene bepaling kan aangrijpen om een uitdrukkelijke keuze voor een 
materiële interpretatie van het budgetrecht kenbaar te maken.  
Nadeel van deze optie is dat de materiële invulling van het budgetrecht 
dan nog steeds niet expliciet is vastgelegd. Die materiële interpretatie van het 
budgetrecht moet dan via de algemene bepaling in artikel 105 Gw ingelezen 
worden. Ten derde zou daarom de materiële norm zelf een plaats kunnen 
krijgen in regelgeving. Dit kan mijns inziens op drie verschillende plaatsen, 
namelijk in de Reglementen van Orde van de Tweede en Eerste Kamer, in de 
Comptabiliteitswet of in de Wet HOF. Hieronder ga ik in op de vraag welke 
van deze regelingen het meest geschikt is voor een verankering van een ma-
teriële interpretatie van het budgetrecht. In alle gevallen zou de bepaling 
eenzelfde structuur krijgen. Voortbordurend op de Duitse situatie zou in een 
van deze regelingen namelijk opgenomen kunnen worden dat beide Kamers 
moeten instemmen met ieder besluit dat de algehele budgettaire verant-
woordelijkheid van de Staten-Generaal raakt. Zoals hiervoor aan de orde 
kwam, is in Duitsland zowel bij de EFSF als bij het ESM wetgeving tot stand 
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gekomen, die de positie van de Bondsdag bij die steunfondsen regelt. In bei-
de gevallen is instemming van de Bondsdag vereist bij aangelegenheden die 
de algehele budgettaire verantwoordelijkheid van de Bondsdag raken.62 Bei-
de wetten specificeren vervolgens wanneer daarvan sprake is, wat in ieder 
geval zo is bij de inzet van die steunfondsen. Door in algemene zin in een 
van de hiervoor genoemde regelingen op te nemen dat beide Kamers moeten 
instemmen met ieder besluit dat de algehele budgettaire verantwoordelijk-
heid van de Staten-Generaal raakt, kan de materiële interpretatie voor alle 
toekomstige toepassingen van het budgetrecht verankerd worden. Hoewel 
het begrip 'algehele budgettaire verantwoordelijkheid' tamelijk vaag is, blijkt 
uit de eerste ervaringen van het Duitse stelsel daarmee niet dat dit tot grote 
problemen leidt. Het is daarbij aan het parlement om te beslissen wanneer er 
precies sprake is van die algehele budgettaire verantwoordelijkheid.  
Een meer inhoudelijke beschrijving van het materiële budgetrecht lijkt 
mij nauwelijks mogelijk. Zoals hiervoor aan de orde kwam, is het immers 
lastig om aan een materiële invulling van het budgetrecht een duidelijke 
(kwantitatieve of andersoortige) grens te trekken. Dat toont ook direct het na-
deel van deze optie (en materiële normen in het algemeen): een dergelijke be-
paling heeft altijd een zekere vaagheid. Het voordeel dat hier echter tegen-
over staat, is dat de invoering van een dergelijke norm eraan kan bijdragen 
dat over de vraag of een (Europese) regeling het materiële budgetrecht 
schendt, in ieder geval meer discussie zal plaatsvinden. 
Naast de voorgestelde bepaling in een van de hiervoor genoemde rege-
lingen, is het ook denkbaar dat bij eventuele toekomstige Europese maatrege-
len die het budgetrecht raken naar Duits voorbeeld afzonderlijke wetgeving 
tot stand komt, die de positie van het parlement daarbij in meer concrete zin 
regelt. Dit is mijns inziens in ieder geval wenselijk, omdat dat meer duide-
lijkheid creëert over de positie van het parlement bij dergelijke maatregelen. 
Ook zal de wetsprocedure die hieraan vooraf gaat, leiden tot een meer fun-
damenteel debat over hoe de betrokkenheid van het parlement bij nieuwe 
stappen van Europese integratie vorm zou moeten krijgen. Mocht het parle-
ment besluiten om het budgetrecht voortaan in alle gevallen materieel in te 
vullen, dan zou ook over zijn betrokkenheid bij de al opgerichte noodfond-
sen nog wetgeving tot stand kunnen komen, die dan in de plaats zou komen 
van het eerder besproken informatieprotocol.63  
Welke van de hiervoor genoemde regelingen is nu het meest geschikt 
voor een verankering van het materiële budgetrecht: de Reglementen van 
Orde van de Tweede en Eerste Kamer, de Comptabiliteitswet of de Wet 
HOF? Duidelijk is dat een codificatie van het materiële budgetrecht sterker is 
via een wet in formele zin dan via de Reglementen van Orde. Beide Kamers 
                                                             
62  Artikel 3, eerste lid, StabMechG; artikel 4, eerste lid, ESMFinG.  
63  Zie par. 8.5.2.3. 
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kunnen immers te allen tijde van hun Reglement van Orde afwijken, indien 
geen van de leden zich daartegen verzet.64 Ook dient de regering in het geval 
van een wetswijziging in te stemmen met de materiële benadering van het 
budgetrecht. Dat is mijns inziens overigens niet noodzakelijk. Al hebben de 
Staten-Generaal het budgetrecht in het kader van Europese integratie tot op 
heden overwegend formeel geïnterpreteerd, aan het parlement komt zowel 
het formele als het materiële budgetrecht toe. De keuze van het parlement 
om het budgetrecht voortaan in alle gevallen materieel in te kleuren, behoeft 
daarom mijns inziens geen instemming van de regering. Wel kan een derge-
lijke instemming bijdragen aan de legitimiteit van deze beslissing. Een wette-
lijke codificatie ligt om voormelde redenen mijns inziens meer voor de hand 
dan het vastleggen van het materiële budgetrecht via de Reglementen van 
Orde van de Tweede en Eerste Kamer.  
Zowel de Comptabiliteitswet als de Wet HOF, die beide gericht zijn op 
de overheidsfinanciën, is voor een codificatie van het materiële budgetrecht 
mijns inziens qua inhoud geschikt. De voorgestelde bepaling om beide Ka-
mers te laten instemmen met ieder besluit dat de algehele budgettaire verant-
woordelijkheid van de Staten-Generaal raakt, doorbreekt weliswaar enigs-
zins het wat technische karakter van beide wetten, maar dat laat mijns in-
ziens onverlet dat een dergelijke bepaling inhoudelijk bij beide wetten zou 
aansluiten. De Comptabiliteitswet bevat daarbij meer algemene uitgangspun-
ten rondom de overheidsfinanciën, terwijl de Wet HOF eerder specifieke be-
palingen over het begrotingsbeleid bevat. Dit maakt de Comptabiliteitswet 
mijns inziens het meest geschikt voor de hiervoor voorgestelde wettelijke 
verankering van het materiële budgetrecht.  
Zoals gezegd is een wetswijziging niet nodig voor een materiële invul-
ling van het budgetrecht. Het parlement kan aan het budgetrecht ook zonder 
wetswijziging voortaan een materiële invulling geven, voor zover het die 
benadering wenselijk acht. Toch is invoering van een dergelijke norm in de 
Comptabiliteitswet mijns inziens nuttig. Dit zou ertoe leiden dat voor de toe-
komst verzekerd is dat bij maatregelen met grote financiële consequenties 
discussie plaatsvindt over de vraag of de algehele budgettaire verantwoorde-
lijkheid van de Staten-Generaal voldoende gewaarborgd is. Het is daarbij zo-
als gezegd aan parlementariërs om te bepalen wanneer precies sprake is van 
de algehele budgettaire verantwoordelijkheid van de Staten-Generaal. Zij 
zouden daarom, met name in een andere samenstelling dan waarin met deze 
bepaling is ingestemd, aan die bepaling ook een minimale (minder materiële) 
invulling kunnen geven. Dit laat zien dat het vooral aan parlementsleden zelf 
is om de grenzen van het budgetrecht te bewaken. De parlementaire behan-
deling van de verschillende stappen van Europese integratie, zoals weerge-
geven in het tweede deel van dit proefschrift, illustreert dat het debat over de 
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consequenties van die maatregelen voor het parlementaire budgetrecht voor-
al halfslachtig is. Steeds keren dezelfde debatten terug, bijvoorbeeld over soe-
vereiniteit en over de begrotingsautonomie van het parlement. Kritische op-
merkingen worden gemaakt over het verloren gaan van de eigen zeggen-
schap over de besteding van de belastingopbrengsten, zonder dat de Staten-
Generaal harde grenzen trekken. Of deze grenzen wenselijk zijn, is de vraag. 
Maar de debatten die tot nu toe over de verschillende stappen van Europese 
integratie plaatsvonden, lijken geïnspireerd op een materiële interpretatie 
van het budgetrecht, zonder dat daadwerkelijk de keuze daartoe gemaakt 
wordt. Zou het parlement die keuze wel maken en vastleggen in de Compta-
biliteitswet op de wijze zoals hiervoor voorgesteld, dan kan het (ook in toe-
komstige samenstellingen) minder makkelijk aan het budgetrecht slechts een 
formele invulling geven. Ook het schetsen van de aanleiding voor die wijzi-
ging van de Comptabiliteitswet in de toelichting, namelijk de tot nu toe be-
perkte uitleg van het budgetrecht in het kader van Europese integratie, 
draagt daaraan bij. Codificatie van het materiële budgetrecht verankert zo de 








This dissertation is about ‘the power of the purse’ of the Dutch parliament, 
which is the right of parliament to control the national budget. According to 
Article 105 of the Dutch Constitution, the annual national budget is adopted 
by an Act of Parliament. Because such Act is established by the central gov-
ernment along with parliament, both chambers of parliament are able to 
impact economic and budgetary policy. According to some legal scholars, 
this power of the purse at the national level is diminishing because of Euro-
pean integration. At the European level, more and more coordination takes 
place of the budgetary policies of the various member states. The central 
question of this dissertation is: ‘What are the judicial consequences of Euro-
pean economic and monetary integration for the power of the purse of the 
Dutch parliament?’  
This research study consists of four parts. The first part addresses the 
power of the Dutch parliament to impact budgetary policy. The second part 
then looks at the different phases of European integration and the reaction of 
the Dutch parliament to these. Part three compares the Dutch situation to 
that in Germany. In the fourth and final part I draw conclusions and provide 
an answer to the central question.  
 
In Chapter 2, I discuss general aspects of the power of the purse, such as its 
definition, its functions and the process for the adoption of the annual budg-
et. This chapter shows that the power of the purse is strictly aimed at expend-
itures that are covered by the annual budget. This means that expenses that 
are financed by means other than the national budget do not fall under the 
power of the purse of parliament. This is an important limitation of the 
budgetary power of parliament. For example, social contributions fall outside 
the scope of the national power of the purse: expenses for health care, social 
security and the labour market are financed by social contributions instead of 
via the national budget. Unlike tax revenues, the designated use of these 
contributions is fixed in advance. These social contributions, which constitute 
a major part of total public revenues, are not considered part of the national 
budget, and so the power of the purse does not apply to them. Together with 
other limitations to the power of the purse, research by the Netherlands 
Court of Audit (Algemene Rekenkamer) shows that, of total public spending, 
only 52% falls within the scope of the parliament’s power of the purse.1 This 
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is important when considering the influence of the European Union on the 
parliamentary budgetary power. Parliament does, however, have a say when 
it comes to the content of the national laws governing social contributions.  
Chapter 2 also briefly covers national budgetary norms. Same as at the 
European level, there are national budgetary norms that influence the draft-
ing of the government budget. Moreover, the accounting system that is used 
to establish budgets and the way budget proposals are presented affect the 
way parliament can apply its power of the purse.  
Chapter 3 discusses the rights of both chambers of the Dutch parliament 
in the context of the power of the purse. As with other legislative proposals, 
the Lower House (Tweede Kamer) has the power to accept, reject or amend a 
budget proposal that is introduced by the central government. The Senate 
(Eerste Kamer) can only approve or reject a budget proposal. Neither chamber 
has rejected a budget proposal since long. Also, the Lower House seldom 
amends a budget proposal in a significant way, both when considering the 
number of amendments and their financial impact. This is partly due to com-
pulsory expenses: some are based on former laws or agreements and are 
therefore mandatory. This reduces the scope for the Lower House to amend a 
budget proposal. The concept of budget flexibility shows the extent to which 
budgets can be amended. Research into the level of compulsory expenses for 
various ministries in 2015 shows that 70.1 to 99.7% of all expenses were man-
datory.2 However, these numbers should be taken with a grain of salt be-
cause parliament itself concurred with the legislation that made part of the 
expenses mandatory. Chapter 3 also looks at the ways to ensure that the 
budget proposal is adopted by both houses before year-end (which is not 
always realised).  
Chapter 4 deals with the role of various national public institutions that 
are in some way involved in the budgetary process. It discusses the Nether-
lands Bureau for Economic Policy Analysis (Centraal Planbureau, CPB), the 
Court of Audit (Algemene Rekenkamer), the Council of State (Raad van State), 
the Social and Economic Council (Sociaal-Economische Raad, SER), the Dutch 
central bank (De Nederlandsche Bank, DNB), Statistics Netherlands (Centraal 
Bureau voor de Statistiek, CBS) and the Central Economic Commission (Cen-
traal Economische Commissie). The chapter shows the different ways in which 
these institutions impact the budgetary process. Some provide the figures 
that budgets are based on, others advise the central government on economic 
issues. Often, there is a statutory basis for this involvement (sometimes in the 
Constitution) but not always. Also, an overview of the activities of the Neth-
erlands Bureau for Economic Policy Analysis shows that the legal status of an 
                                                             
woordingsonderzoek.rekenkamer.nl/2013/rijksbreed/financiele-
informatie/budgetrecht-parlement-versmalt. 
2  Appendix to: Kamerstukken II 2015/15, 33670, 11, p. 41.  
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institution and its actual role can significantly differ. In this way, Chapter 4 
presents a complete picture of the budgetary process. It makes clear that, 
although the central government and parliament adopt the national budget, 
they are not the only institutions that contribute to the Dutch budgetary pro-
cess. This chapter also makes clear that the EU is not the only institution that 
influences the exercise of the power of the purse.  
The first part of this study closes with Chapter 5. Because this disserta-
tion is pointed at the judicial consequences of European economic and mone-
tary integration for the national power of the purse, it is necessary to deter-
mine the scope of this power. The chapter therefore makes a distinction be-
tween a formal and a material interpretation of the power of the purse. This 
distinction plays a central role in the rest of this study. The formal interpreta-
tion is aimed at the adoption of the budget by the central government and 
the parliament. In this sense, it does not matter who decides the actual con-
tent of the budget bill; this might be the EU, based on its recommendations. 
Within this approach, the national government together with parliament 
could practically transfer the power of the purse to European institutions, 
provided that they continue to formally adopt the budget. Secondly, the 
power of the purse can be seen as a material norm. Looking at it that way, the 
power of the purse involves more than just the adoption of the budget. It also 
presumes that parliament has an actual say regarding the distribution of 
public finances. In this view, it is impossible to transfer budgetary power 
completely to the EU. This approach emphasizes the control that parliament 
needs to have over public finances.  
Article 105 of the Dutch Constitution does not make clear how the power 
of the purse should be interpreted. It merely states that the budget must be 
adopted by an Act of Parliament. Both interpretations – of the power of the 
purse as a formal right and as a material norm – are possible when consider-
ing the text of this article. The budget needs to be adopted by an Act of Par-
liament, which falls within the formal interpretation of the power of the 
purse. However, with this article in hand it can also be argued that, because 
parliament needs to approve the budget, it must have a say in public spend-
ing. That makes a material interpretation of the power of the purse also pos-
sible.  
Because Article 105 of the Dutch Constitution allows both interpreta-
tions, Chapter 5 then turns to the origins and the development of the power 
of the purse. It examines whether the history of this article and the intention 
of the law would plead for a formal or instead a material interpretation of the 
power of the purse. Also, reflections by judicial scholars about the legal na-
ture of the power to establish the budget are taken into account. This more 
historical outline advocates for a material reading of the power of the purse, 
because the development of this power and the related discussions mostly 
reflect the idea that parliament should have an actual say in the spending of 
public finances. At the same time, the power of the purse can be interpreted 
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in a more formal way. After all, the way it has developed does not decisively 
argue against this interpretation. Therefore, although there are indications 
that would argue for a material reading of the power of the purse, parliament 
ultimately has to decide how it wants to exercise this right.   
 
The second part of this dissertation considers how the Dutch parliament has 
itself interpreted the power of the purse in the context of European integra-
tion. In this part, I examine the different steps of European integration one by 
one, each followed by an overview of how this step was discussed in parlia-
ment. In this way I analyse the meaning that the parliament has given to the 
power of the purse. Chapter 6 looks at the development of European integra-
tion, from shortly after World War II to the Treaty of Maastricht. Chapter 7 
focuses on the establishment, implementation and first revision of the Stabil-
ity and Growth Pact. Chapter 8 then discusses the measures that were taken 
in response to the euro crisis. It focuses mainly on the temporary and perma-
nent aid funds that have been established since then, including the European 
Stability Mechanism (ESM). Chapter 9, the last chapter of the second part of 
this dissertation, deals predominantly with the ‘six-pack’, the ‘two-pack’ and 
the Fiscal Stability Treaty.  
Examination of the way the Dutch central government and parliament 
have discussed the different steps of European integration shows that the 
power of the purse has been interpreted in formal terms. During the ratifica-
tion of the Treaty of Maastricht, discussions took place about the compatibil-
ity of the treaty and Article 105 of the Dutch Constitution. It became clear 
that the treaty would result in less room for parliament to decide about eco-
nomic and budgetary policy. The Dutch government did not, however, con-
sider this a breach of Article 105 because the power of the purse meant that 
parliament merely adopts the annual national budget. The right to adopt the 
budget apparently does not safeguard the freedom of choice of parliament to 
determine economic policy. Also during the euro crisis, government and par-
liament applied a formal interpretation to the power of the purse. This is 
evidenced most clearly when considering the European emergency funds, 
such as the ESM. Parliament was satisfied with merely approving these 
funds, without having a further say in their actual application. According to 
both government and parliament, the right to decide about the budget did 
not include the power to rule on individual aid requests.  
 
The third part of this study turns to Germany. Chapter 10 discusses how the 
German parliament (Bundestag) and the German constitutional court (Bundes-
verfassungsgericht) have responded to different steps of European integration. 
It shows how this has resulted in a material interpretation of the budgetary 
power in Germany and how this material way of looking at the budgetary 
power takes shape. Article 20 of the German Constitution (Grundgesetz, GG) 
is central to this material interpretation. This article states, inter alia, that 
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Germany is a democratic and social federal state and that all state authority is 
derived from the people. As such, the democratic organisation of Germany 
and the idea of popular sovereignty are protected by the Constitution. For 
the exercise of these principles, article 38 GG, which contains the right to 
vote, is eminent.  
According to the Bundesverfassungsgericht, the democracy principle in-
volves more than just casting a vote in elections. This principle also includes 
the right to participate in the legitimation of state authority and to influence 
the way it is exercised. The act of voting would lose its meaning if the Bundes-
tag did not have sufficient responsibilities and competences. As such, there is 
a limit to the transfer of competences from the national level to the European 
level. There has to be a lebendige Demokratie (living democracy) at the national 
level.  
To ensure this, the German constitutional court decided that, inter alia, 
fundamental decisions about public revenues and public expenditures 
should be made at the national level: the power of the purse must be a re-
sponsibility of the Bundestag. According to rulings by the Bundesverfassungs-
gericht, the power of the purse cannot therefore be transferred to the Europe-
an level. Moreover, budgetary obligations must be adequately defined. The 
Bundestag cannot agree with measures that have incalculable consequences. It 
would be a violation of the principle of democracy if the budget autonomy of 
the Bundestag were, at least for an appreciable period of time, to be not mere-
ly restricted but effectively fail.  
At the end of this third part of my dissertation, I compare the formal in-
terpretation of the power of the purse in the Netherlands and the material 
interpretation of this budgetary power in Germany. This shows that the two 
countries interpret the right to decide on the budget in quite different ways. 
In Germany, because of the material reading, it is not possible to make the 
EU the decisive force behind budgetary policy. Also, German law sets out 
that the Bundestag needs to approve every use of European emergency funds. 
The Dutch parliament has a weaker position, due to the formal interpretation 
of the power of the purse. Although there are major differences between the 
two systems (such as the aspect of constitutional review, which plays an 
important role in Germany unlike in the Netherlands), these do not form a 
barrier to a material interpretation in the Netherlands. The choice between 
both interpretations of the power of the purse lies with the Dutch parliament.  
 
Chapter 11, the final chapter of this dissertation, provides an answer to the 
central question of this dissertation. This study focuses on the judicial conse-
quences of European economic and monetary integration for the Dutch pow-
er of the purse. The second part of the dissertation examines, one by one, the 
different steps of European integration to see what mechanisms affect the use 
of the power of the purse. A distinction must be made between, on the one 
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hand, the impact of the EU on the national budget and, on the other hand, its 
impact on the national budgetary process.  
At the European level, a system has been established with requirements 
and regulations for national budgets, with European supervision and, in the 
end, with penalties in case of non-compliance. Member states are firstly faced 
with preventive multilateral surveillance under the Stability and Growth 
Pact. That applies so long as a member state’s deficit is tolerable, which is the 
case when the national deficit remains below the threshold of 3% of gross 
domestic product (GDP) and government debt does not exceed 60% of GDP. 
Under the terms of preventive multilateral surveillance, member states must 
submit stability programmes. This is to be done in the context of the Europe-
an Semester, which is the European calendar for the budgetary process. Rec-
ommendations are then made by the EU to the member states. European in-
fluence increases as and when the economic position of a member state 
worsens. If a member state has an excessive deficit, then the corrective arm of 
the Stability and Growth Pact and potential fines come into play. In practice 
however, these have never been imposed. Member states must also take into 
account the norms for the medium-term objective when adopting a budget. If 
a member state deviates too much from this objective, recommendations will 
follow and sanctions are in the end possible. Moreover, member states are 
subject to the so-called macroeconomic imbalances procedure. This is meant 
to broaden the monitoring of the economic policy of individual member 
states to more than just budgetary control. Through a scoreboard with vari-
ous indicators, the EU monitors whether a member state has an excessive 
imbalance. If so, then again recommendations and eventually sanctions can 
follow. All these different mechanisms are intended to prevent that a mem-
ber state makes an aid request to the ESM. Should this nonetheless be neces-
sary, then strict policy conditions are agreed in exchange for the financial 
support. Although the parliament of a country that receives aid still has to 
formally adopt the budget, together with the national government, the actual 
material control of such parliament over the budget is minimal.  
Aside from this European influence over national budgets through 
norms, recommendations and possibly penalties, the European rules also im-
pact the national budgetary process. However, this effect should not be ex-
aggerated. Several dates have been added to the Dutch budget cycle when 
information needs to be sent to the European institutions, but this has not led 
to a fundamental change of the national procedure for adopting a budget.  
The European coordination of economic policy of the various member 
states through the above mechanisms appear to have made less room for na-
tional parliaments in deciding budgetary policy. The influence of the EU on 
the national budget and the exact freedom of decision that a national parlia-
ment has in deciding budgetary policy very much depends on the economic 
state of a country. As to the Netherlands, however, it is necessary to bear in 
mind the general limitations to the parliamentary budgetary power that were 
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previously addressed, namely the high level of expenses that fall outside the 
scope of the power of the purse and the limited room for the Lower House to 
amend a budget proposal because of mandatory expenses. At the same time, 
member states do not have the best reputation when it comes to implement-
ing recommendations from the EU. In that sense, it may be argued that there 
still is plenty of room, in practice, for member states to decide about their 
national budgets, especially since fines have never been imposed.  
While the above European mechanisms that influence the national power 
of the purse are the same for the Netherlands and Germany, the judicial con-
sequences of these steps of European integration are not, because of their 
different interpretations of this right. Considering the more formal interpre-
tation in the Netherlands, the Dutch parliament has a much weaker position 
than its German counterpart when it comes to European crisis measures such 
as the ESM.  
As stated, parliament itself must ultimately decide how it wants to apply 
its power of the purse. The choice between a formal or a material interpreta-
tion of the power of the purse is therefore up to each national parliament. 
Should the Dutch parliament at some moment in time choose for a material 
reading of the power of the purse rather than a formal one, then an amend-
ment of the law is not necessary. After all, Article 105 of the Dutch Constitu-
tion already allows such a material interpretation. Parliament could suffice 
with applying the different interpretation in actual practice. Furthermore, 
this research study explores different options for codification in Dutch law of 
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